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Ogólna informacja o funkcjonowaniu Sądu w 2022 roku 
 

 

I. Informacje wstępne  

Lata 2020–2021, to czas pandemii oraz okres masowego odchodzenia doświadczonych 

sędziów w stan spoczynku, czego nie równoważyły dostatecznie bardzo długotrwałe 

postępowania nominacyjne na stanowiska sędziów i asesorów WSA w Łodzi. 

Rok 2022, to czas powolnej odbudowy kadry sędziowskiej oraz nadrabiania zaległości 

wynikających z chorób i zmian w organizacji pracy Sądu w czasie pandemii COVID-19 a także 

niedostatecznej w tym okresie obsady kadrowej. Od 2020 r. zmieniło się kierownictwo WSA  

w Łodzi oraz wszyscy Przewodniczący i Zastępcy Przewodniczących wszystkich Wydziałów 

Orzeczniczych. 

W Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi w grudniu 2022 roku orzekało  

4 sędziów NSA, 25 sędziów WSA oraz 6 asesorów sądowych.  

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

Cisowska-Sakrajda, Joanna Grzegorczyk-Drozda, Paweł Janicki, Wiktor Jarzębowski 

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

Koziński (Przewodniczący Wydziału), Agnieszka Krawczyk oraz asesorzy sądowi Agnieszka 

Gortych-Ratajczyk i Grzegorz Potiopa. 

W Wydziale II, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne orzekali 

sędziowie: Robert Adamczewski, Arkadiusz Blewązka, Jarosław Czerw, Agnieszka Grosińska-

Grzymkowska, Piotr Mikołajczyk, Magdalena Sieniuć (Przewodniczący Wydziału), Agata 

Sobieszek-Krzywicka, Sławomir Wojciechowski, Michał Zbrojewski oraz asesorzy sądowi 

Tomasz Furmanek, Marcin Olejniczak i Tomasz Porczyński.  

 W Wydziale III, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne oraz 

gospodarcze orzekali sędziowie: Ewa Alberciak, Paweł Dańczak, Małgorzata Kowalska, Monika 

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

Szczygielski, Joanna Wyporska-Frankiewicz oraz asesor sądowy Anna Dębowska.  

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 2022 roku stanowisko sędziego w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi 

objęli: 

- w dniu 4 marca 2022 r. Pan Paweł Dańczak, dotychczasowy asesor w WSA w Łodzi,  

- w dniu 4 marca 2022 r. Pani Agata Sobieszek-Krzywicka, 

- w dniu 9 marca 2022 r. Pani Joanna Wyporska-Frankiewcz, 
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- w dniu 4 maja 2022 r. Pan Piotr Mikołajczyk, 

- w dniu 17 czerwca 2022 r. Pan Michał Zbrojewski,  

- w dniu 20 grudnia 2022 r. Pan Jarosław Czerw.  

Z kolei w dniu 1 października 2022 r. stanowisko asesora sądowego objęli Pani 

Agnieszka Gortych-Ratajczyk i Pan Tomasz Furmanek. 

W 2022 roku w związku z sytuacją epidemiczną związaną z rozprzestrzeniam się 

koronawirusa SARS-Cov-2 wywołującego chorobę COVID-19, rozprawy w formie stacjonarnej 

w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi nie były wyznaczane.  

W sprawach, w których strony i uczestnicy postępowania potwierdzili możliwości techniczne 

udziału, odbywały się rozprawy w trybie zdalnym, przy użyciu urządzeń technicznych 

umożliwiających przeprowadzenie ich 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 2022 roku do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wpłynęły 3352 skargi 

(w 2021 roku wpłynęło 3505 skarg). Spadek wpływu spraw odnotowano w Wydziale I oraz  

w Wydziale III. Z kolei w Wydziale II w stosunku do roku poprzedniego zarejestrowano więcej 

skarg.  

Na akty i inne czynności wpłynęło 2954 skargi (87% ogólnej ilości spraw, które 

wpłynęły), a na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania – 398 skarg 

(11,7%). Wśród skarg na akty i inne czynności, najwięcej spraw, podobnie jak w poprzednich 

latach, wpłynęło w sprawach z zakresu podatków i innych świadczeń pieniężnych (904 sprawy 

– 30,1% ogólnej ilości skarg na akty i inne czynności), pomocy społecznej (399 spraw – 13,5%), 

dróg (298 spraw – 10,1%) oraz zagospodarowania przestrzennego (238 spraw – 8,1%). Z kolei 

skargi na niewykonanie w określonym terminie czynności stanowiły dominującą grupę spraw  

w przypadku skarg na bezczynność i przewlekłość postępowania.  

Osoby fizyczne wniosły 2604 skargi, osoby prawne 495 skarg, organizacje społeczne  

39 skarg, a prokuratorzy 50 skarg. Organy administracji i jednostki samorządu terytorialnego 

wniosły 89 skarg, jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej 74 skargi. Jedną 

skargę wniósł Rzecznik Małych i Średnich Przedsiębiorstw. 

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

naczelnych organów wpłynęło 291 skarg, na akty i czynności samorządowych kolegiów 

odwoławczych – 1277 skarg, na akty i czynności terenowych organów administracji rządowej – 

386 skarg, na akty i czynności Dyrektora Izby Administracji Skarbowej  – 600 skarg, na akty  

i czynności innych organów – 249 skarg.    
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W 2022 roku wpłynęło również 15 wniosków zarejestrowanych w repertorium SO (0,4% 

ogólnej ilości spraw, które wpłynęły) i 24 wnioski o przyznanie prawa pomocy złożonych przed 

wszczęciem postępowania rozpoznawczego, zarejestrowanych w repertorium SPP (0,7%).  

Przeciętny miesięczny wpływ w 2022 roku wyniósł 283 sprawy. 

 

III. Załatwienie spraw 

W 2022 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 3585 skarg. W zakresie 

skarg na akty i czynności załatwiono 3155 skarg: 694 na rozprawie, a 2461 na posiedzeniu 

niejawnym, z czego wyrokiem na posiedzeniu niejawnym załatwiono 1958 spraw. Analizując 

skuteczność tego rodzaju skarg należy stwierdzić, że w 835 sprawach Sąd wydał na rozprawie 

lub posiedzeniu niejawnym orzeczenie na korzyść osoby wnoszącej skargę (31,7% 

rozpoznanych wyrokiem spraw). Największa skuteczność skarg wystąpiła w sprawach  

z zakresu podatków i innych świadczeń pieniężnych (8,1% ogółem rozpoznanych wyrokiem 

spraw), środków publicznych nie objętych innymi symbolami (4,9%), pomocy społecznej (4,1%) 

oraz w sprawach z zakresu dróg (3%). 

W zakresie skarg na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 389 skarg (wszystkie na posiedzeniu 

niejawnym), z czego wyrokiem na posiedzeniu niejawnym załatwiono 155 spraw. Orzeczenie 

uwzględniające skargę zapadło w 111 sprawach (71,6% ogółem rozpoznanych wyrokiem 

spraw).    

Pełnomocnicy organów administracji wzięli udział w 271 sprawach rozstrzygniętych 

przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi. Adwokaci reprezentowali skarżących  

i uczestników postępowania w 186 sprawach, radcowie prawni w 199 sprawach, a doradcy 

podatkowi w 73 sprawach. Prokurator wystąpił w 3 sprawach.  

W 2022 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił również 16 wniosków 

zarejestrowanych w repertorium SO i 25 wniosków o przyznanie prawa pomocy złożonych 

przed wszczęciem postępowania rozpoznawczego, zarejestrowanych w repertorium SPP.  

Czasookres załatwienia spraw (SA, SAB, SO, SPP) w 2022 roku wyniósł 3,61. 

 

 IV. Pozaorzecznicze formy działania Sądu 

W  2022 roku w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi odbyło się 21 narad 

wydziałowych, podczas których omawiano i analizowano orzecznictwo sądów 

administracyjnych oraz załatwiano sprawy bieżące.  

W minionym roku odbyły się również trzy Zgromadzenia Ogólne Sędziów 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi: w dniu 29 września 2022 r., w dniu  

6 października 2022 r. oraz w dniu 23 listopada 2022 r. 

W dniach 28-30 września 2022 r. odbyła się w Spale Konferencja szkoleniowa sędziów  

i asesorów Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. 
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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 488 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 2022 roku 

wpłynęło 45 wniosków o udzielenie informacji publicznej. W przedmiocie petycji, skarg  

i wniosków zarejestrowano 134 sprawy (ogółem do załatwienia były 183 pisma).  

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. administrował siecią komputerową 

Sądu, obsługiwał systemy i programy informatyczne oraz bazy danych Sądu, konfigurował  

i serwisował sprzęt komputerowy na potrzeby Sądu, przygotowywał specyfikacje techniczne na 

zakup sprzętu komputerowego i oprogramowania, rozwiązywał problemy zgłaszane przez 

użytkowników systemów informatycznych, prowadził i aktualizował 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 w 2022 roku, podobnie jak  

w latach ubiegłych, znaczny odsetek spraw rozpoznawanych w Wydziale I Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego w Łodzi.  

Problematyka ich, w stosunku do lat ubiegłych nie uległa zasadniczym zmianom. 

Sprawy dotyczące opodatkowania podatkiem VAT dotyczyły zarówno zagadnień wymiaru tego 

podatku (określenia zobowiązania, kwestii związanych z ewidencją zakupów i sprzedaży, 

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

czyli inaczej mówiąc rozliczenia jej w kolejnym okresie rozliczeniowym), 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 2022 r. poz. 931 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 L 2006.341.1).  

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.) (np. I SA/Łd 35/22,  

I SA/Łd 451/22, I SA/Łd 336/22, I SA/Łd 623/22). 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.) (np. I SA/Łd 604/22, I SA/Łd 35/22, I SA/Łd 283/22), bądź odmawiano zastosowania 

preferencyjnej stawki 0% w przypadku wykazanej przez podatnika wewnątrzwspólnotowej 

dostawy towarów (WDT) (np. I SA/Łd 778/21, I SA/Łd 97/22, I SA/Łd 141/22). 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  
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w fakturze, Sąd badał, czy organy podatkowe ustalały świadomość podatnika co do udziału  

w działalności przestępczej.  

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

legalnie prowadzonej działalności zajmowali się również wystawianiem pustych faktur albo ich 

działalność ograniczała się do tworzenia takich dokumentów (I SA/Łd 613/20, I SA/Łd 543/21,  

I SA/Łd 679/21, I SA/Łd 683/21, I SA/Łd 980/21, I SA/Łd 998/21, I SA/Łd 151/22, I SA/Łd 

35/22). Skutkiem tego rodzaju działalności było nałożenie na podmioty wystawiające puste 

faktury obowiązku uiszczenia wykazanego na nich podatku (art. 108 ust. 1 u.p.t.u.). 

W kolejnych sprawach organy podatkowe wymierzały zobowiązania podatnikom, którzy 

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

obrotu (I SA/Łd 503/21, I SA/Łd 91/22, I SA/Łd 432/22, I SA/Łd 433/22). 

Warty przytoczenia jest wyrok w sprawie I SA/Łd 394/22, który odnosi się do kryteriów 

uznania danej osoby za podatnika podatku od towarów i usług (art. 15 ust. 1 u.p.t.u.),  

na co składa się również samodzielne wykonywanie działalności gospodarczej. Sąd uchylił  

w tej sprawie decyzję określającą skarżącej zobowiązanie podatkowe wskazując, że organ 

odwoławczy nie zbadał, czy w rzeczywistości działalności tej nie prowadził jej ojciec,  

który posługiwał się imieniem i nazwiskiem córki (firmanctwo). Sąd w tej sprawie stwierdził,  

że organy podatkowe każdorazowo, w toku prowadzonych postępowań podatkowych,  

muszą badać i ustalać samodzielność prowadzenia przez stronę działalności gospodarczej,  

aby ustalić, że rzeczywiście posiada ona status podatnika podatku od towarów i usług. 

Lekceważenie tak istotnej okoliczności wiąże się z niewłaściwą oceną materiału dowodowego, 

a w konsekwencji nieustaleniem istotnego elementu podatkowoprawnego stanu faktycznego. 

W zakresie skarg na interpretacje prawa podatkowego, interesujący problem pojawił się 

w skardze pod sygn. akt I SA/Łd 354/22. W sprawie tej zdaniem podatnika usługi dozymetrii, 

świadczone przez instytut badawczy, na rzecz pracodawców, na których obowiązek  

kontroli natężenia promieniowania nakładają przepisy ustawy – Prawo atomowe, objęte są 

zwolnieniem od opodatkowania na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 18 u.p.t.u. jako usługi w zakresie 

opieki medycznej, służące profilaktyce, zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu i poprawie 

zdrowia. 

Organ interpretacyjny uznał, że skarżący nie może w tej sytuacji korzystać ze zwolnienia 

przedmiotowego. Zdaniem organu, Instytut wykonuje usługę dozymetrii na rzecz pracodawców, 

na których obowiązek kontroli natężenia promieniowania nakładają przepisy ustawy – Prawo 

atomowe i w związku z wykonywaną przez Instytut usługą nie jest diagnozowana żadna 

choroba i nie jest wykonywana żadna czynność terapeutyczna sensu stricto. 

Sąd podzielił stanowisko organu interpretacyjnego. W uzasadnieniu wskazał, że przepis 

krajowy art. 43 ust. 1 pkt 18 u.p.t.u. stanowi odzwierciedlenie art. 132 ust. 1 lit. b) dyrektywy 

2006/112/WE Rady. Zgodnie z treścią tego ostatniego, zwolnieniu od podatku przez państwa 

członkowskie podlegają opieka szpitalna i medyczna oraz ściśle z nimi związane czynności 
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podejmowane przez podmioty prawa publicznego lub, na warunkach socjalnych 

porównywalnych do stosowanych w odniesieniu do instytucji prawa publicznego, przez szpitale, 

ośrodki medyczne i diagnostyczne oraz inne odpowiednio uznane placówki o podobnym 

charakterze. Sąd odwołał się w tej sprawie do orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości UE  

w sprawie Lu.P. GmbH (C-106/05, pkt 27), w którym Trybunał stwierdził, że pojęcia „opieki 

medycznej” oraz „świadczeń opieki medycznej” (...) odnoszą się do usług, które służą 

diagnozie, opiece oraz w miarę możliwości, leczeniu chorób lub zaburzeń zdrowia. Pojęcie to 

zdefiniowano również w wyroku w sprawie d'Ambrumenil (C-307/01, pkt 57), gdzie podkreślono, 

że pojęcia świadczenia opieki medycznej nie można interpretować w sposób, który obejmuje 

świadczenia medyczne realizowane w innym celu niż postawienie diagnozy, udzielenie pomocy 

medycznej oraz w zakresie, w jakim to możliwe, leczenie chorób lub zaburzeń zdrowotnych. 

Sąd w tej sprawie przyznał rację organowi i wskazał za Rzecznikiem Generalnym  

w sprawie C-262/08, że to cel usługi medycznej określa, czy powinna ona korzystać ze 

zwolnienia i jeżeli z kontekstu wynika, że jej głównym celem nie jest ochrona, utrzymanie bądź 

przywrócenie zdrowia, to wówczas zwolnienie nie będzie miało zastosowania. Wobec tego, 

skoro świadczenie usługi dozymetrii polega na dokonywaniu pomiarów oraz obliczeń dawek 

promieniowania jonizującego, na zlecenie pracodawcy będącego instytucją opieki zdrowotnej,  

w celu zapewnienia bezpiecznych warunków wykonywania obowiązków służbowych przez 

pracowników służby zdrowia i w wykonaniu obowiązków nałożonych przez przepisy szczególne, 

to tym samym nie jest w ten sposób diagnozowana żadna choroba i nie jest wykonywana żadna 

czynność terapeutyczna. 

Warty przytoczenia jest również wyrok w sprawie o sygn. I SA/Łd 449/22. Przedmiotem 

sporu w tej sprawie było to, czy jednostce samorządu terytorialnego powinno przysługiwać 

prawo do odliczenia części kwot podatku naliczonego widniejącego na fakturach VAT 

dokumentujących poniesione wydatki w ramach projektu organizacji publicznego transportu  

i rozwoju układu drogowego na budowę dróg dla rowerzystów doprowadzających do węzłów 

przesiadkowych komunikacji miejskiej. Drogi te miały w założeniu umożliwić dojazd  

do wybranych przystanków autobusowych i korzystanie z odpłatnego transportu publicznego. 

Sąd nie zgodził się ze stanowiskiem organu interpretacyjnego, który uznał, że takie prawo 

jednostce nie przysługuje i wskazał, że realizacja zadań własnych miasta może się odbywać 

także w ramach prowadzonej przez nią działalności gospodarczej, w tym w rozumieniu  

art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u. Sąd zwrócił przy tym uwagę, że Miasto zadeklarowało oddanie części 

powstałej w jej wyniku infrastruktury w najem podmiotowi, który ma zorganizować i prowadzić 

odpłatne świadczenie usług rowerowych, a ponadto świadczenie usług transportu zbiorowego 

ma charakter odpłatny co wynika z ustawy z 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie 

zbiorowym oraz ustawy z 15 listopada 1984 r. – Prawo przewozowe. Wobec tego zdaniem 

Sądu wskazana inwestycja w omawianym zakresie, w zamiarze jednostki, jest przeznaczona 

nie tylko do użytku publicznego, lecz także dla celów gospodarczych w rozumieniu VAT,  
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w ramach umów najmu oraz świadczenia usług transportowych opodatkowanych podatkiem 

VAT. Tym samym, jeżeli dla powstania tego fragmentu projektu, wykonywane są prace 

tworzące infrastrukturę rowerową nie ma podstaw aby jednostka samorządu terytorialnego 

została całkowicie pozbawiona prawa do odliczenia podatku naliczonego z tego tytułu. 

Inny, ciekawy wyrok zapadł w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 934/21, w której przedmiotem 

skargi było zagadnienie, czy czynności dotyczące przekształcenia prawa użytkowania 

wieczystego w prawo własności, w sytuacji, gdy ustanowienie prawa użytkowania wieczystego 

nastąpiło przed dniem 1 maja 2004 r. podlegają/będą podlegać regulacjom u.p.t.u.  

Zdaniem skarżącej, odpowiedź na to pytanie powinna być negatywna. Z kolei organ uznał,  

że czynności te podlegają regulacjom u.p.t.u. Sąd w tym sporze przyznał rację organowi  

i stwierdził, że czynności przejęcia własności ekonomicznej nie musi towarzyszyć przejęcie 

własności w sensie prawnym, bowiem dostawa towarów nie ogranicza się wyłącznie  

do zbycia prawa własności rzeczy. W konsekwencji pojęcie „dostawa towarów” oraz 

ekonomiczne aspekty transakcji, nie muszą wiązać się ze skutkami powstającymi na gruncie 

cywilistycznego prawa własności. Pozwala to na uznanie danej czynności za dostawę towarów, 

nawet w przypadkach nałożenia na nabywcę pewnych ograniczeń we władaniu towarem.  

Zdaniem Sądu, chwilą decydującą o przejściu na odbiorcę korzyści i ciężarów związanych  

z nabyciem towaru jest, co do zasady, wydanie towaru. Uwzględniając zatem  

szerokie, ekonomiczne, a nie cywilistyczne rozumienie pojęcia „przeniesienie prawa  

do rozporządzenia towarami jak właściciel”, ustawodawca uznał, że oddanie gruntu  

w użytkowanie wieczyste stanowi dostawę towarów, wymieniając tę czynność w art. 7  

ust. 1 pkt 6 u.p.t.u. Zdaniem Sądu, w oparciu o wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie C-604/19 należy przyjąć, że czynność 

przekształcenia prawa użytkowania wieczystego nieruchomości w prawo własności jest 

odrębną czynnością od ustanowienia tego prawa. Z orzeczenia tego wynika, że pojęcie 

„dostawy towarów”, o którym mowa w art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, nie odnosi się  

do przeniesienia własności w formie przewidzianej we właściwych przepisach krajowych,  

lecz obejmuje każdą transakcję przekazania rzeczy przez stronę, która upoważnia drugą  

stronę do rozporządzania tą rzeczą, jakby była ona jej właścicielem (pkt 52). Sąd zauważył,  

że w przedstawionych we wniosku okolicznościach sprawy, ustanowienie prawa użytkowania 

wieczystego nieruchomości, które miało miejsce przed 1 maja 2004 r., stanowiło czynność 

niepodlegającą opodatkowaniu u.p.t.u. Jednakże w momencie przekształcenia prawa 

użytkowania wieczystego w prawo własności z mocy ustawy o przekształceniu  

prawa użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo 

własności tych gruntów - zgodnie z wyrokiem TSUE C-604/19 - ma miejsce dostawa,  

tj. przeniesienie prawa własności do towaru w zamian za odszkodowanie z mocy prawa. 

Przyjąć więc należy, że przekształcenie - z mocy ustawy o przekształceniu prawa użytkowania 

wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów - 
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prawa wieczystego użytkowania gruntów (ustanowionego przed 1 maja 2004 r.)  

w prawo własności stanowi dostawę towarów, która podlega opodatkowaniu podatkiem VAT, na 

podstawie art. 5 ust. 1 w zw. z art. 7 ust. 1 u.p.t.u. 

 

 

 

PODATEK AKCYZOWY 

Sprawy z zakresu podatku akcyzowego, oznaczone symbolem 6111, stanowiły w 2022 

roku stosunkowo nieliczną grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi. 

W omawianej grupie warto zwrócić uwagę na sprawę o sygn. akt  I SA/Łd 507/21, której 

istotą było między innymi ustalenie, czy w świetle zgromadzonego materiału dowodowego 

wyszczególnione w skarżonej decyzji krajowe transakcje sprzedaży przez stronę skarżącą 

suszu tytoniowego na rzecz wymienionych w tym akcie nabywców dokonane zostały  

w warunkach określonych w art. 9b ust. 4 ustawy o podatku akcyzowym (dalej: u.p.a.), a więc 

czy skarżąca ustaliła w dostateczny sposób, że sprzedaje towar podmiotowi prowadzącemu 

skład podatkowy lub pośredniczącemu podmiotowi tytoniowemu, co uprawniało do sprzedaży 

po cenie nieuwzględniającej akcyzy, a ponadto, w odniesieniu do dostaw w zakresie 

Wewnątrzwspólnotowej Dostawy Towarów (WDT), czy zaistniały warunki do potraktowania 

poszczególnych transakcji jako spełniających wymogi WDT. 

W powyżej określonym zakresie Sąd zakwestionował dokonaną przez organy ocenę 

zebranego materiału dowodowego o niepodjęciu przez skarżącą właściwych działań w celu 

weryfikacji kontrahentów pod kątem ustalenia, czy nabywcy suszu tytoniowego byli nabywcami, 

sprzedaż na rzecz których uprawniała do zbycia suszu po cenie nieuwzględniającej akcyzy. 

W ocenie Sądu z treści przywołanych w decyzjach przepisów art. 9b ust. 4 i 5 u.p.a., 

wynika obowiązek sprzedawcy suszu tytoniowego ustalenia, czyli upewnienia się, że sprzedaje 

towar podmiotowi prowadzącemu skład podatkowy lub pośredniczącemu podmiotowi 

tytoniowemu, o ile dokonuje sprzedaży po cenie nieuwzględniającej akcyzy. Ustawodawca 

wskazał także jeden ze sposobów na dokonanie takiego ustalenia statusu nabywcy. Sposób ten 

polega na uzyskaniu formalnych dokumentów określonych w przepisie. 

Organ odwoławczy podnosił, wskazując na zapis art. 9b ust. 4 u.p.a., iż sprzedawca 

suszu tytoniowego może zażądać od nabywcy przedstawienia zezwolenia na prowadzenie 

składu podatkowego albo decyzji o dokonaniu wpisu do rejestru pośredniczących podmiotów 

tytoniowych, a w razie odmowy ich przedstawienia przez nabywcę może odmówić sprzedaży 

suszu tytoniowego po cenie nieuwzględniającej akcyzy (art. 9b ust. 5). Żądanie przedłożenia 

tych dokumentów nie jest jedynym sposobem weryfikacji potencjalnego nabywcy suszu. 

Zdaniem organów, okoliczności, w jakich strona realizowała transakcje powinny były skłonić 

 ją do wnikliwej weryfikacji. Tym bardziej, że przepisy mające zastosowanie w sprawie 
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posługują się sformułowaniem „ustalić”, co wprost wskazuje, że podmiot dokonujący sprzedaży 

suszu tytoniowego bez akcyzy winien mieć pewność co do statusu nabywcy. W interesie 

sprzedającej było zatem ustalenie w sposób niebudzący wątpliwości statusu podmiotu na rzecz 

którego dokonywana była sprzedaż. 

Sąd zgodził się z twierdzeniem organu, że przedłożenie przez nabywcę suszu 

tytoniowego określonych w art. 9b ust. 4 u.p.a. dokumentów nie oznacza możliwości 

poprzestania przez sprzedawcę jedynie na uzyskaniu takich dokumentów, jednakże 

sformułowanie „ustalić” nie należy wykładać jako pozyskanie bezwzględnej pewności 

niebudzącej wątpliwości co do statusu nabywcy suszu tytoniowego, bowiem w praktyce 

uzyskanie takiej całkowitej pewności przez sprzedawcę byłoby niemożliwe, a po drugie 

oznaczałoby przerzucenie na nabywcę ryzyka sprzedaży suszu bez akcyzy, mimo podjęcia 

przez niego aktów staranności co do sprawdzenia statusu nabywcy. 

W ocenie Sądu, sformułowany w art. 9b ust. 4 u.p.a. obowiązek ustalenia statusu 

nabywcy oznacza obowiązek podjęcia przez sprzedawcę takich aktów staranności w tym 

zakresie, jakie są realnie możliwe w chwili dokonywania sprzedaży. Natomiast to, czy 

sprzedawca wywiązał się z tego obowiązku zależy od konkretnych okoliczności transakcji. 

Ponadto oceniając, czy sprzedawca dokonał takich ustaleń odpowiednio starannie, należy 

oceniać wiedzę pozyskaną i możliwą do pozyskania przez sprzedawcę przed dokonaniem 

konkretnych transakcji, a nie wiedzę dostępną organowi podatkowemu już później,  

po przeprowadzeniu postępowania kontrolnego i podatkowego, w tym także pozyskaną  

z innych postępowań prowadzonych wobec kontrahentów danego podatnika. 

Podobne przesłanki doprowadziły Sąd do podważenia zakwestionowanych przez organ 

podatkowy WDT suszu tytoniowego. W tym zakresie stanowisko organu było takie,  

że opodatkowaniu akcyzą podlega wszelki obrót suszu tytoniowego w formach określonych  

w art. 9b ust. 1 u.p.a. z wyjątkiem dostawy wewnątrzwspólnotowej, gdyż ta czynność nie jest 

wymieniona w przepisie. W sytuacji gdy dostawa taka, jako wyjątek, nie podlega opodatkowaniu 

podatkiem akcyzowym to strona, powołując się na wykonanie takiej dostawy, winna dołożyć 

staranności w jej udokumentowaniu i wykazać, że rzeczywiście doszło do WDT.  

Zdaniem organu, w sprawie brak było dowodów na dokonanie WDT (w dokumentacji 

brak potwierdzenia otrzymania przesyłek, wirtualne adresy kontrahentów) a w konsekwencji 

należało uznać, że nie było dostawy wewnątrzwspólnotowej zakwestionowanej ilości suszu 

tytoniowego i że doszło do jego sprzedaży w rozumieniu art. 9b ust. 2 u.p.a. Jednakże, zdaniem 

Sądu, stanowisko to nie do końca było jasne. Nie wiadomo było dokładnie, czy organ przyjął,  

że brak jest dowodów (nie ma ich strona) na przemieszczenie suszu tytoniowego z terytorium 

kraju na terytorium państwa członkowskiego, czy też uznał, że transakcje z podmiotami 

zagranicznymi nie były rzeczywiste, a strona nie upewniła się dostatecznie co do rzetelności 

swych zagranicznych kontrahentów i rzeczywistości zawieranych z nimi transakcji. Także w tym 

wypadku organ wskazywał na ustalenia dokonane już po spornych transakcjach i na informacje 
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uzyskane od innych organów i powoływał się też na nieprawidłowości dotyczące dalszych 

nabywców.  

Sąd zwrócił jednak uwagę, że skarżąca nie miała żadnych możliwości sprawdzania,  

co dalej działo się z towarem sprzedanym zagranicznemu kontrahentowi lub jak te dalsze 

transakcje były dokumentowane. Zdaniem Sądu, przyczyną zakwestionowania transakcji strony 

z firmami zagranicznymi może być wykazanie niepodjęcia przez nią aktów należytej staranności 

w weryfikacji jej bezpośrednich kontrahentów, biorąc pod uwagę posiadane przez nią realne 

możliwości w chwili zawierania poszczególnych transakcji. 

W kolejnej sprawie sygn. akt I SA/Łd 109/22 Sąd potwierdził, iż dla zastosowania 

przepisu art. 32 ust. 5 pkt 3 u.p.a. (obowiązującego do dnia 1 stycznia 2016 r.) określającego 

warunki zwolnienia od podatku akcyzowego alkoholu etylowego skażonego przeznaczonego  

do wykorzystania, jako próbki do analiz, niezbędnych prób produkcyjnych, czy przemywania 

urządzeń laboratoryjnych, nie jest wystarczająca dokumentacja wydania przedmiotowego 

alkoholu do działu technicznego i laboratorium, a nie jego zużycia. Brak właściwej dokumentacji 

zużycia alkoholu etylowego skażonego skutkuje tym, iż nie jest spełniony warunek zwolnienia  

z akcyzy, określony w § 13 ust. 2 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 23 sierpnia 2010 r. 

w sprawie zwolnień od podatku akcyzowego obowiązującego do dnia 28 lutego 2013 r. i w § 9 

ust. 2 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 8 lutego 2013 r. w sprawie zwolnień od podatku 

akcyzowego obowiązującego od dnia 1 marca 2013 r.  

Podobnie jak w latach poprzednich przedmiotem kontroli była kwestia prawidłowej 

taryfikacji produkowanego przez stronę skarżącą wyrobu akcyzowego. W sprawie o sygn. akt  

I SA/Łd 40/22 podatnik wywodził, że produkowany przez niego wyrób jest piwem, 

klasyfikowanym do kodu CN 2203 00, gdyż jednym ze składników wykorzystywanym do jego 

produkcji jest słód. Organy uznały natomiast, że wskazany wyrób jest napojem fermentowanym 

z pozycji CN 2206, o którym mowa w art. 96 ust. 1 pkt 2 u.p.a., z uwagi na to, że udział 

procentowy ekstraktu słodu w gotowym wyrobie był mniejszej niż 50%. Organ dokonał zatem 

kwalifikacji wyrobu wyłącznie na podstawie procentowego ustalenia składników słodowych  

i niesłodowych bez dokonania oceny, czy jego cechy organoleptyczne odpowiadają cechom 

organoleptycznym piwa. Sąd nie miał przy tym 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 
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oraz w sprawie Wspólnej Taryfy Celnej, w wersji wynikającej z rozporządzenia Komisji (EWG) 

nr 2587/91 z 26 lipca 1991 r., o ile cechy organoleptyczne tego wyrobu odpowiadają cechom 

organoleptycznym piwa, czego zweryfikowanie należy do sądu odsyłającego”.  

Z kolei w innej sprawie sygn. akt I SA/Łd 9/22 gdzie poza sporem pozostaje, że skarżący 

nabył samochód w Stanach Zjednoczonych, następnie pojazd został dopuszczony do obrotu na 

terytorium Unii Europejskiej (Niemcy), a następnie przemieszczony na terytorium kraju  

i tu zarejestrowany, Sąd zgodził się z organem, iż nie ma zastosowania art. 104 ust. 1 pkt 2 

u.p.a. (jak tego chciała strona skarżąca), ale jako przepis szczególny, przepis art. 104 ust. 6 

u.p.a., który dotyczy nabycia wewnątrzwspólnotowego samochodu osobowego dopuszczonego 

wcześniej do obrotu w innym państwie członkowskim Unii Europejskiej zgodnie z przepisami 

celnymi, ale niezarejestrowanego na terytorium innego państwa członkowskiego. Zdaniem 

Sądu w takim przypadku wchodzi również w grę stosowanie art. 104 ust. 8 i 9 u.p.a., 

dotyczącego sposobu określenia wysokości podstawy opodatkowania w przypadku czynności 

polegających na wewnątrzwspólnotowym nabyciu (o których mowa w art. 100 ust. 1 pkt 2  

i 3 oraz ust. 2), gdy podstawa ta bez uzasadnionej przyczyny znacznie odbiega od średniej 

wartości rynkowej tego samochodu osobowego. W przepisie art. 100 ust. 1 pkt 2 u.p.a. (nabycie 

wewnątrzwspólnotowe samochodu osobowego niezarejestrowanego wcześniej na terytorium 

kraju zgodnie z przepisami o ruchu drogowym) chodzi o wszelkie czynności nabycia 

wewnątrzwspólnotowego (niezależnie od tego, czy były poprzedzone dopuszczeniem pojazdu 

do obrotu w innym państwie członkowskim. W tym stanie rzeczy brak jest podstaw by przyjąć, 

że w sytuacji, gdy podstawa opodatkowania wynika z regulacji zawartej w art. 104 ust. 6 u.p.a. 

organ nie ma możliwości wezwania podatnika - na podstawie art. 104 ust. 8 u.p.a. - do zmiany 

wysokości podstawy opodatkowania lub wskazania przyczyn uzasadniających podanie jej 

wysokości w kwocie znacznie odbiegającej od średniej wartości rynkowej samochodu 

osobowego, jeżeli uzna, że wysokość podstawy opodatkowania samochodu osobowego, 

nabytego wewnątrzwspólnotowo, niezarejestrowanego wcześniej na terytorium kraju zgodnie  

z przepisami o ruchu drogowym (art. 100 ust. 1 pkt 2) bez uzasadnionej przyczyny znacznie 

odbiega od średniej wartości rynkowej, w rozumieniu art. 104 ust. 11 u.p.a. Tryb weryfikacji 

podstawy opodatkowania, wobec jednoznacznej treści odesłania zawartego w ust. 8 art. 104 

u.p.a., ma zastosowanie do enumeratywnie wymienionych w nim czynności opodatkowanych. 

Wśród tych czynności znajduje się nabycie wewnątrzwspólnotowe samochodu osobowego 

niezarejestrowanego wcześniej na terytorium kraju zgodnie z przepisami o ruchu drogowym 

(art. 104 ust. 8 w związku z art. 100 ust. 1 pkt 2 u.p.a.). Istotne jest przy tym, że z przywołanej 

regulacji nie wynika, aby ustawodawca uzależnił dopuszczalność stosowania wskazanego trybu 

weryfikacji wysokości podstawy opodatkowania od jakichkolwiek innych, niż wymienione w tym 

przepisie warunków, w tym na przykład od tego, który odnosiłby się do sposobu, w jaki - czy to 

na gruncie przepisów ogólnych, czy też rozwiązań szczegółowych - ta podstawa opodatkowania 

została określana w tzw. jej „punkcie wyjścia”, tj. podstawowym dla etapu składania deklaracji 
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podatkowej oraz obliczenia i wpłaty należnego podatku. Treść przepisu art. 104 ust. 8 u.p.a.  

i zawartego w nim odesłania, w ogóle kwestię tę pomija. Uzasadnia to stwierdzenie,  

że pozostaje ona bez żadnego wpływu na stosowanie tego przepisu w odniesieniu  

do wymienionych w nim czynności opodatkowanych. Wobec powyższego, gdy treść odesłania 

zawartego w art. 104 ust. 8 u.p.a. wyraźnie obejmuje swoim zakresem opodatkowaną czynność 

nabycia wewnątrzwspólnotowego samochodu osobowego, brak jest podstaw, aby wywodzić,  

że określony przywołanym przepisem tryb weryfikacji wysokości podstawy opodatkowania 

podatkiem akcyzowym, nie ma zastosowania do sytuacji określonej w ust. 6 art. 104,  

tj. do nabycia wewnątrzwspólnotowego samochodu osobowego poprzedzonego jego importem, 

w której to sytuacji - analogicznie jak w przypadku importu samochodu osobowego - podstawę 

opodatkowania stanowi wartość, o której mowa w pkt 3 ust. 1 art. 104, tj. wartość celna 

powiększona o należne cło. 

Przedstawione zestawienie z pewnością nie wyczerpuje problematyki związanej  

z szeroko rozumianymi sprawami z zakresu podatku akcyzowego. Przedstawione zagadnienia 

stanowią grupę reprezentatywną, gdyż zakres problemów w omawianych sprawach w istocie 

nie odbiegał od zagadnień rozpatrywanych w latach ubiegłych.   

 

 

 

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 2022 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 opisać je w całości, dlatego niniejsze opracowanie koncentruje 

się jedynie na kilku zagadnieniach. 

W 2022 roku, 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. 
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W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 370/22 (wyrok z 18 października 2022 r.) Sąd orzekł, że  

o prawidłowości ustalenia kosztów uzyskania przychodów rozstrzyga art. 22 ust. 1 u.p.d.o.f.  

Z treści tego przepisu wynika, że kosztami uzyskania przychodów są koszty poniesione w celu 

osiągnięcia przychodów lub zachowania albo zabezpieczenia źródła przychodów, z wyjątkiem 

kosztów wymienionych w art. 23. Podstawowym warunkiem zaliczenia danego wydatku do 

kosztów uzyskania przychodu jest zatem wykazanie, że: 

-  wydatek został faktycznie zrealizowany w znaczeniu kasowym, a więc, że doszło do rozchodu 

pieniężnego lub też, że doszło do faktycznego odpisu niebędącego wydatkiem, powodującego 

zmianę w strukturze aktywów lub pasywów podatnika, 

-  wydatek został poniesiony w celu osiągnięcia przychodu, co oznacza, że racjonalnie 

działający przedsiębiorca miał prawo się spodziewać, iż poniesienie tego wydatku przyniesie 

efekt w postaci przychodu, 

- pomiędzy wydatkiem a przychodem, choćby spodziewanym, istnieje związek polegający na 

tym, że to właśnie poniesienie danego wydatku ma lub obiektywnie oceniając mogło mieć 

wpływ na uzyskanie przychodu, 

- dany rodzaj wydatku nie jest wymieniony w art. 23 tej ustawy, a więc nie zawiera się  

w katalogu wydatków i odpisów wyłączonych przez ustawodawcę z kosztów uzyskania 

przychodów. 

 Sąd zauważył, że podstawą do odliczenia od przychodu kosztów jego uzyskania jest 

należyte udokumentowanie poniesienia danego wydatku i jego związku z prowadzoną 

działalnością gospodarczą. Ze względu bowiem na fakt, że prawo podatkowe jest dziedziną 

sformalizowaną, a organy podatkowe muszą mieć możliwość jednoznacznej oceny skutków 

określonych zdarzeń gospodarczych, podatnicy obowiązani są dokumentować każdą operację 

gospodarczą. Stosownie do dyspozycji art. 24a ust. 1 u.p.d.o.f., osoby wykonujące działalność 

gospodarczą obowiązane są prowadzić podatkową księgę przychodów i rozchodów albo księgi 

rachunkowe, zgodnie z odrębnymi przepisami, w sposób zapewniający ustalenie dochodu 

(straty) podstawy opodatkowania i wysokości należnego podatku za rok podatkowy. Zgodnie  

z treścią art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (tekst jedn. Dz.U.  

z 2013 r. poz. 330 ze zm.) dowody księgowe powinny być rzetelne, to jest zgodne  

z rzeczywistym przebiegiem operacji gospodarczej, którą dokumentują, kompletne, zawierające 

co najmniej dane określone w art. 21, oraz wolne od błędów rachunkowych. Niedopuszczalne 

jest dokonywanie w dowodach księgowych wymazywania i przeróbek. Zgodnie z art. 24 ust. 2 

ww. ustawy, księgi rachunkowe uznaje się za rzetelne, jeżeli dokonane w nich zapisy 

odzwierciedlają stan rzeczywisty. 

Problematyka kosztów uzyskania przychodów ma dla funkcjonowania podatku 

dochodowego podstawowe znaczenie. Zaliczenie określonych wydatków do kosztów uzyskania 

przychodów wpływa bezpośrednio na wysokość dochodu będącego podstawą opodatkowania, 

a w konsekwencji wysokość należnego zobowiązania. Zatem zasadniczo każdy wydatek 
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celowo poniesiony z zamiarem uzyskania przychodu, poza wyraźnie wskazanymi w art. 23 

u.p.d.o.f. powinien być uznany za koszt uzyskania przychodu. Jednakże przy ocenie istnienia 

okoliczności uzasadniających potrącenie kosztu na podstawie art. 22 ust. 1 u.p.d.o.f. nie można 

pomijać zasad dokumentowania poniesienia kosztów. Koszty te muszą wynikać z prawidłowo 

prowadzonej księgi przychodów i rozchodów (art. 24 ust. 2, art. 24a ust. 1 u.p.d.o.f.). 

Sąd zauważył, że zgodnie z zasadami wynikającymi z art. 22 ust. 1 oraz art. 24 ust. 1  

i ust. 2 oraz art. 24a ust. 1 u.p.d.o.f. nie wystarczy wykazanie, że podatnik mógł gdziekolwiek 

nabyć towar (usługę) i zużyć go w działalności gospodarczej, aby wydatek ten móc zaliczyć do 

kosztów uzyskania przychodów (por. wyrok NSA z dnia 13 listopada 2012 r., sygn. akt II FSK 

596/11, Lex nr 1291581). Powyższe oznacza, że rzetelność transakcji jest warunkiem sine qua 

non uznania wydatku za koszt potrącalny. Jeżeli bowiem faktura nie dokumentuje 

rzeczywistego zdarzenia gospodarczego, to nie dokumentuje niczego. Sąd przytoczył również 

stanowisko NSA wyrażone w wyroku z dnia 19 kwietnia 2017 r. o sygn. akt II FSK 751/15 (Lex 

nr 2305473), w którym stwierdzono, że nie jest do zaakceptowania taka sytuacja, że jedynym 

dowodem poniesienia kosztów w określonej wysokości są - oprócz faktury - ogólne 

oświadczenia podatnika (lub nawet jego kontrahentów), gdyż prowadziłoby to do sytuacji,  

w której podmiot prowadzący działalność gospodarczą zwolniony byłby z prowadzenia 

jakiejkolwiek dokumentacji. To właśnie właściwa dokumentacja powinna pozwolić organom na 

zweryfikowanie spornych usług zarówno co do czasu, sposobu ich wykonania, jak i związku  

z uzyskanym przychodem. 

Sąd w sprawie I SA/Łd 369/22 (wyrok z dnia 18 października 2022 r.) stwierdził,  

że w treści art. 22 ust. 1 u.p.d.o.f. mowa jest o kosztach poniesionych, to na podatniku, jako 

dokonującym określonych wydatków oraz pomniejszającym podstawę opodatkowania 

podatkiem dochodowym poprzez ich zaliczenie do kosztów uzyskania przychodów, ciąży 

obowiązek wykazania, że podmiot wystawiający fakturę w rzeczywistości usługę wykonał.  

Tak więc, podatnik powinien wykazać nie tylko, że koszt został poniesiony, ale również, że 

został poniesiony w celu uzyskania przychodów. Zarazem, jeżeli podatnik prowadzący 

działalność gospodarczą dokonuje określonych płatności, to powinny być one ekwiwalentem za 

dostarczone mu towary lub usługi, te bowiem bezpośrednio odsprzedane lub wykorzystane do 

wytworzenia innych towarów lub usług przynoszą mu następnie przychód. Tylko w takim ujęciu 

można rozważać istnienie związku pomiędzy kosztem a przychodem, czyli poniesieniem 

kosztów w celu uzyskania przychodów (zob. wyrok NSA z 24 czerwca 2015 r., II FSK 1356/13, 

Lex nr 1774144). Oczywistym jest przy tym, że dla udowodnienia poniesienia kosztów i ich 

związku z przychodami, podatnik jest zobowiązany do prowadzenia ewidencji rachunkowej  

w sposób określony w przepisach o rachunkowości. 

Sąd wskazał również, że nie ma znaczenia z punktu widzenia powyższych uregulowań, 

czy podatnik w sposób zawiniony, czy też niezawiniony, dokonywał rozliczenia kosztów 

uzyskania przychodów na podstawie nierzetelnych faktur. Istotny jest jedynie fakt, że faktury  
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te nie odzwierciedlają faktycznych transakcji, gdyż ich wystawca nie był dostawcą towarów  

w nich wymienionych. Regulacje ustawy o VAT jak również konsekwencje analizy zagadnienia 

„staranności kupieckiej” wypracowanego w orzecznictwie TSUE nie mogą być przenoszone na 

grunt niniejszej sprawy z powodu całkowitej odrębności i odmienności tych regulacji (podatku 

VAT i podatku dochodowego). 

Do podobnych wniosków Sąd doszedł również w sprawach I SA/Łd 368/22 (wyrok  

z 18 października 2022 r.), I SA/Łd 459/22 (wyrok z 14 września 2022 r.) i I SA/Łd 460/22 

(wyrok z 14 września 2022 r.). 

Inną często analizowaną w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi grupą 

zagadnień są rozstrzygnięcia Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej w przedmiocie 

pozostawienia bez rozpatrzenia wniosków o wydanie interpretacji indywidualnych w zakresie 

preferencyjnego opodatkowania podatkiem dochodowym od osób fizycznych dochodów 

generowanych przez prawa własności intelektualnej (IP Box). 

Sąd w sprawie I SA/Łd 591/22 (wyrok z 2 listopada 2022 r.) zauważył, że przepis art. 

14b § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. 

poz. 1540 ze zm.; dalej: o.p.) zobowiązuje stronę do przedstawienia we wniosku o wydanie 

interpretacji indywidualnej własnego stanowiska w sprawie wraz z uzasadnieniem, to jest: 

własnej oceny prawnej tego stanu faktycznego albo zdarzenia przyszłego. W przedmiotowej 

sprawie skarżący przedstawił własne stanowisko w sprawie wypełniania cech działalności 

badawczo-rozwojowej, które doprecyzował w uzupełnieniu wniosku. 

Sąd podkreślił, że możliwość zwrócenia się o uzupełnienie opisu stanu faktycznego ma 

służyć wydaniu interpretacji, a nie być celem samym w sobie, w efekcie realizacji którego, 

wobec nieprzystającego do treści wezwania uzupełnienia, wniosek o wydanie interpretacji 

zostanie pozostawiony bez rozpatrzenia. 

W opisie stanu faktycznego i jego uzupełnieniu, wnioskodawca wskazał szczegółowo na 

czym polega prowadzona przez niego działalność. Natomiast we własnym stanowisku  

w sprawie oceny prawnej, skarżący jednoznacznie stwierdził, że jego zdaniem opisana we 

wniosku działalność spełnia cechy działalności badawczo-rozwojowej. Dlatego Sąd nie zgodził 

się z Dyrektorem Krajowej Informacji Skarbowej, że skarżący nie uzupełnił stanu faktycznego  

w sposób umożliwiający wydanie wnioskowanej interpretacji. Gdyby wnioskodawca był pewien, 

że prowadzoną działalność należy zakwalifikować jako badawczo-rozwojową, to nie kierowałby 

pytania interpretacyjnego. 

Zdaniem Sądu działanie organu było nieprawidłowe w świetle funkcji, jakie ma pełnić 

indywidualna interpretacja przepisów prawa podatkowego, to jest funkcji gwarancyjnej  

i informacyjnej. W sytuacji skomplikowanych i niejasnych regulacji podatkowych, instytucja ta 

ma służyć podatnikom w prawidłowym stosowaniu obowiązujących przepisów w prowadzonej 

przez nich działalności. Zatem w sytuacji, gdy problem podatnika ma charakter realny, organ 



 

21 

 

powinien przede wszystkim rozważyć możliwość udzielenia merytorycznej odpowiedzi (por. 

wyrok WSA z 10 października 2018 r., I SA/Wr 739/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Mając na uwadze powyższe Sąd stwierdził brak podstaw do pozostawienia bez 

rozpatrzenia wniosku o wydanie interpretacji i zobowiązał Dyrektora Krajowej Informacji 

Skarbowej do oceny prawidłowości stanowiska przedstawionego przez stronę. 

Podobne stanowisko Sąd wyraził w sprawach I SA/Łd 603/22 (wyrok z dnia 8 listopada 

2022 r.) i I SA/Łd 181/22 (wyrok z 18 maja 2022 r.). 

Kolejnym ciekawym problemem prawnym związanym z wydawaniem przez Dyrektora 

Krajowej Informacji Skarbowej interpretacji indywidualnych jest kwestia prawidłowej wykładni 

pojęcia „program komputerowy” na gruncie art. 30ca ust. 2 pkt 8 u.p.d.o.f.  

Sąd stwierdził, że na gruncie polskiego prawa autorskiego „przygotowawczy materiał 

projektowy” mieści się w kategorii pojęciowej „program komputerowy” i jako taki podlega 

ochronie prawno-autorskiej. Jednocześnie brak jest podstaw do twierdzenia, że pojęcie 

„program komputerowy” w rozumieniu art. 30ca ust. 2 pkt 8 u.p.d.o.f. miało inny zakres 

znaczeniowy niż wynikający z przepisów prawa autorskiego, w tym Dyrektywy 2009/24/WE, 

skoro zgodnie z art. 30ca ust. 2 pkt 8 u.p.d.o.f. kwalifikowanym prawem własności intelektualnej 

jest autorskie prawo do programu komputerowego – podlegające ochronie prawnej na 

podstawie przepisów odrębnych ustaw lub ratyfikowanych umów międzynarodowych, których 

stroną jest Rzeczpospolita Polska, oraz innych umów międzynarodowych, których stroną jest 

Unia Europejska, których przedmiot ochrony został wytworzony, rozwinięty lub ulepszony przez 

podatnika w ramach prowadzonej przez niego działalności badawczo-rozwojowej. 

 

 

 

PODATEK DOCHODOWY OD OSÓB PRAWNYCH 

Podobnie jak w latach poprzednich, przedmiotem kontroli Sądu w 2022 roku 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 270/22 (wyrok z 12 lipca 2022 r.) wskazał, że z art. 15 ust. 1 

u.p.d.o.p. wynika, iż kosztami uzyskania przychodów są wszelkie racjonalnie i gospodarczo 

uzasadnione wydatki związane z prowadzoną działalnością gospodarczą, których celem jest 

osiągnięcie przychodów bądź też zabezpieczenie lub zachowanie ich źródła, o ile w myśl 

przepisów ww. ustawy nie podlegają wyłączeniu z tychże kosztów. Przy czym, związek 

przyczynowy pomiędzy poniesieniem wydatku a osiągnięciem przychodu bądź zachowaniem 

lub zabezpieczeniem jego źródła należy oceniać indywidualnie w stosunku do każdego 

wydatku. W takim ujęciu kosztami tymi będą zarówno wydatki pozostające w bezpośrednim 

związku z uzyskanymi przychodami, jak i pozostające w związku pośrednim, jeżeli zostanie 



 

22 

 

wykazane, że zostały w sposób racjonalny poniesione w celu uzyskania przychodów (w tym dla 

zagwarantowania funkcjonowania źródła przychodów), nawet wówczas, gdyby z obiektywnych 

powodów przychód nie został osiągnięty. 

Z tego względu każdorazowy wydatek poniesiony przez podatnika powinien podlegać 

indywidualnej analizie w celu dokonania jego kwalifikacji prawnej. Wyjątkiem jest jedynie 

sytuacja, gdy ustawa wyraźnie wskazuje jego przynależność do kategorii kosztów uzyskania 

przychodów lub wyłącza możliwość zaliczenia go do tego rodzaju kosztów. W pozostałych 

przypadkach należy natomiast zbadać istnienie związku przyczynowego pomiędzy 

poniesieniem kosztu a powstaniem przychodu lub realną szansą powstania przychodów 

podatkowych bądź też zachowaniem albo zabezpieczeniem źródła ich uzyskania. Innymi słowy, 

podstawową cechą kosztu podatkowego jest związek tego kosztu z przychodem (ewentualnie  

z zachowaniem lub zabezpieczeniem źródła przychodów). Istotne znaczenie ma więc cel,  

w jakim wydatek został poniesiony. 

Sąd zauważył, że ustawodawca nie definiuje, co należy rozumieć pod pojęciami:  

„w celu” osiągnięcia przychodu, jak i „zachowanie” lub „zabezpieczenie” źródła przychodów. 

Zgodnie z definicjami zawartymi w Słowniku języka polskiego PWN, pojęcie: 

- „celowość” oznacza: „przydatność do jakichś potrzeb”, „świadome zmierzanie do celu”, „taki 

przebieg zjawisk, zdarzeń, działań ludzkich, jakby w swym rozwoju zmierzały one do 

określonego celu”, 

- „zabezpieczyć” oznacza: „zapewnienie ochrony przed czymś niebezpiecznym lub szkodliwym”, 

„uczynienie bezpiecznym”, „zapewnienie utrzymania czegoś w dotychczasowym stanie”, 

„zapewnienie komuś środków do życia”, „zapewnienie zaspokojenia roszczenia lub wykonanie 

kary”, natomiast 

- „zachować” oznacza: „pozostać w posiadaniu czegoś”, „dochować coś w niezmienionym 

stanie mimo upływu czasu lub niesprzyjających okoliczności”, „uchronić przed zapomnieniem”. 

Sąd przyznał rację organowi wydającemu interpretację, że sam fakt, iż określony 

wydatek nie został wymieniony w art. 16 ust. 1 u.p.d.o.p. (zawierającym katalog wydatków 

nieuznawanych za koszty uzyskania przychodów) nie przesądza o możliwości uwzględnienia 

tego wydatku przy ustalaniu podstawy opodatkowania. Zgodził się z Dyrektorem Krajowej 

Informacji Skarbowej, że celem poniesienia przez skarżącą spółkę przyszłego wydatku na 

poczet odszkodowania jest zaspokojenie roszczenia w zakresie odszkodowania 

(usankcjonowanego wyrokiem sądu powszechnego I instancji), a nie uzyskanie przychodu.  

W tej sytuacji nie można uznać, że odszkodowanie to w jakikolwiek sposób miało na celu 

uzyskanie, zachowanie lub zabezpieczenie źródła przychodu skarżącej spółki. 

Sąd w sprawie I SA/Łd 648/22 (wyrok z 17 listopada 2022 r.) przeanalizował 

zastosowanie art. 28m ust. 1 pkt 2, art. 28m ust. 3 oraz art. 28m ust. 4 u.p.d.o.p. do 

samochodów osobowych używanych przez pracowników spółek, którzy nie są ich wspólnikami  

i z nimi podmiotami powiązanymi (dla celów mieszanych). Sąd stwierdził, że celem mającej 
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zastosowanie w sprawie regulacji jest opodatkowanie wszelkich wypłat zysku spółki objętej 

ryczałtem: dystrybucji tzw. ukrytych zysków, zaś przepis art. 28m ust. 3 u.p.d.o.p. musi być 

odczytywany łącznie z jego ust. 4. Konstruując definicję legalną ukrytych zysków w art. 28m ust. 

3 u.p.d.o.p. ustawodawca stworzył bowiem z jednej strony katalog podmiotów, w stosunku do 

których uznał za zasadne wprowadzenie opodatkowania dotyczącego wypłaty świadczeń ze 

względu na pełnione funkcje lub powiązania ze spółką, zaliczając te świadczenia do ukrytych 

zysków, z drugiej zaś wskazał co nie jest ukrytym zyskiem. A zatem od strony podmiotowej 

przepisy te mają – stosownie do celu ich wprowadzenia – zastosowanie wyłącznie  

do udziałowców, akcjonariuszy, wspólników lub podmiotów powiązanych bezpośrednio lub 

pośrednio z podatnikiem lub z tym udziałowcem, akcjonariuszem albo wspólnikiem.  

Z art. 28m ust. 3 u.p.d.o.p. jednoznacznie wynika, że ukryte zyski to świadczenia, których 

beneficjentem, bezpośrednio lub pośrednio, jest udziałowiec, akcjonariusz albo wspólnik lub 

podmiot powiązany bezpośrednio lub pośrednio z podatnikiem lub z tym udziałowcem, 

akcjonariuszem albo wspólnikiem. Natomiast pracownicy niebędący wspólnikami nie zostali 

wymienieni w definicji ukrytych zysków, zawartej w art. 28m ust. 3 u.p.d.o.p. Z tego względu 

pracownicy nie podpadają pod hipotezę tej normy prawnej. Jeżeli więc ze składnika majątku 

spółki – zarówno dla celów działalności gospodarczej, jak i dla innych celów niezwiązanych  

z działalnością gospodarczą – korzysta pracownik niebędący wspólnikiem, podmiotem 

powiązanym bezpośrednio lub pośrednio z podatnikiem lub z tym wspólnikiem – wtedy 

nieodpłatne korzystanie z samochodu osobowego spółki dla celów mieszanych nie może być 

uznane za ukryte zyski.  

Zdaniem Sądu nie można przyjąć, że nieodpłatne świadczenia na rzecz pracowników 

spółek, którzy nie są wspólnikami lub podmiotami z nimi powiązanymi czy podmiotami 

powiązanymi ze spółką, polegające na używaniu przez nich służbowych samochodów 

osobowych dla celów mieszanych, stanowi wydatek niezwiązany z działalnością gospodarczą 

spółki, podlegający opodatkowaniu ryczałtem na podstawie art. 28m ust. 4 pkt 2 lit. b)  

w zw. z ust. 1 pkt 2 u.p.d.o.p.  

Sąd stwierdził, że nie powinno budzić wątpliwości, iż zgodnie z przyjętą w orzecznictwie  

i doktrynie zasadą pierwszeństwa wykładni językowej w procesie wykładni prawa, należy  

w pierwszej kolejności zastosować dyrektywy wykładni językowej, a dopiero w przypadku 

dalszych wątpliwości lub w celu wzmocnienia wyniku wykładni językowej sięgać kolejno po 

wykładnię systemową lub funkcjonalną. W prawie podatkowym pogląd ten znajduje swoje 

oparcie w art. 217 Konstytucji, w myśl którego nakładanie podatków, innych danin publicznych, 

określanie podmiotów, przedmiotów opodatkowania i stawek podatkowych, a także zasad 

przyznawania ulg i umorzeń oraz kategorii podmiotów zwolnionych od podatków następuje  

w drodze ustawy. Wobec tego zastosowane w zaskarżonej interpretacji w celu ustalenia reguł 

opodatkowania spornego świadczenia ryczałtem od dochodu spółki wnioskowanie z analogii  

w prawie podatkowym możne mieć miejsce jedynie w wyjątkowych sytuacjach. Dopuszczenie 
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analogii w prawie podatkowym jest – jak podnosi judykatura – przyjmowane z zastrzeżeniem 

zakazu stosowania analogii do zwiększenia obowiązków podatkowych (na niekorzyść 

podatnika) i z ograniczeniami stosowania analogii wynikającymi z art. 217 Konstytucji RP. 

Analogia w prawie podatkowym może co najwyżej uzupełniać luki konstrukcyjne (techniczne, 

rzeczywiste) uniemożliwiające właściwe stosowanie prawa podatkowego (tak wyrok NSA z dnia 

9 listopada 2012 r., II FSK 612/11, LEX nr 1244369). Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 

13 grudnia 2017 r., K 48/15, OTK-A 2018/2, przypomniał o fundamentalnej dla wykładni 

przepisów prawa daninowego, w tym prawa podatkowego, zasadzie in dubio pro tributario 

[rozstrzygania wątpliwości prawnych na korzyść podatnika], będącej oczywistą konsekwencją, 

wyrażonej w art. 84 w zw. z art. 217 Konstytucji, zasady nullum tributum sine lege [nie ma 

podatku bez ustawy]. Przestrzeganie tej zasady przez organy podatkowe oraz kontrolujące  

ich działalność sądy administracyjne jest warunkiem koniecznym zapewnienia podatnikom 

niezbędnego poziomu bezpieczeństwa prawnego, co niewątpliwie sprzyjać będzie budowaniu 

zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa w tym bardzo newralgicznym obszarze. 

Zgodnie bowiem z art. 84 Konstytucji każdy jest obowiązany do ponoszenia ciężarów  

i świadczeń publicznych, w tym podatków, określonych w ustawie. Ta norma konstytucyjna nie 

oznacza tylko obowiązku uregulowania tych kwestii w ustawie. Zgodnie z zasadą określoności, 

powyższe elementy powinny być uregulowane w akcie rangi ustawowej w sposób precyzyjny, 

przejrzysty i jasny. W art. 217 Konstytucji zawarto bowiem wyliczenie elementów podatku,  

które muszą być określone w ustawie. Wobec tego nie ma (i nie może być) podatku, gdy nie 

nałożono go i nie uregulowano przepisem prawa, gdyż obciążenia podatkowe muszą wynikać  

z przepisu prawa pozytywnego. Trybunał Konstytucyjny w swoich wyrokach podkreślał,  

że interpretacja tekstów prawnych powinna w pierwszej kolejności odbywać się w oparciu  

o reguły językowe. Natomiast z zasady demokratycznego państwa prawnego wynika, że każda 

regulacja prawna ingerująca w prawa i wolności obywatelskie musi spełniać wymóg 

dostatecznej określoności. Należy przez to rozumieć precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego 

zakresu ingerencji. Adresat normy prawnej musi wiedzieć, w jaki sposób ma się zachować,  

a nakaz określoności jest szczególnie istotny w prawie daninowym. Dopiero zatem w sytuacji, 

gdy nie można usunąć wątpliwości co do treści normy prawa podatkowego przy pomocy 

wykładni językowej, należy stosować dalsze dyrektywy wykładni tak, aby było możliwe 

stosowanie prawa. Stosowanie zatem wykładni systemowej i funkcjonalnej powinno służyć 

wzmocnieniu i skontrolowaniu prawidłowości wyniku wykładni językowej. Jednym  

z najmocniejszych argumentów o poprawności interpretacji jest okoliczność, że wykładnia 

językowa, systemowa i funkcjonalna dają zgodny wynik. Zastosowanie łącznie dyrektyw 

wykładni – językowej, systemowej oraz funkcjonalnej – z założenia skutkuje eliminacją 

wszelkich niejasności w ramach wykładni tekstu prawnego, a zatem pozwala na odtworzenie 

normy prawnej jako wypowiedzi jednoznacznej. 



 

25 

 

Zdaniem Sądu dokonując wykładni językowej art. 28m ust. 4 pkt 2 u.p.d.o.p. należy 

pamiętać, że przepis ten zawiera odesłanie do definicji ukrytych zysków, o których mowa w art. 

28m ust. 1 pkt 2 u.p.d.o.p. zawartej w art. 28m ust. 3 u.p.d.o.p. Odnosząc się zaś do sensu 

wprowadzenia tej regulacji i umiejscowienia przepisu należy zauważyć, że art. 28m ust. 4 pkt 2 

lit. b) u.p.d.o.p. umiejscowiony został w art. 28m u.p.d.o.p. – dotyczącym ukrytych zysków, czyli 

opodatkowania świadczeń dokonywanych przez podatnika u.p.d.o.p. na rzecz wspólników 

(akcjonariuszy). Przepis art. 28m ust. 3 u.p.d.o.p. definiuje ukryte zyski jako świadczenia, 

których beneficjentem jest wspólnik (akcjonariusz). Z założenia więc w przypadku tzw. ukrytych 

zysków przedmiotem opodatkowania będą przysporzenia majątkowe realizowane przez spółkę 

na rzecz wspólników (udziałowców, akcjonariuszy), a nie na rzecz nieokreślonego katalogu 

osób (pracowników, współpracowników, kontrahentów, etc). W konsekwencji wykładnia 

systemowa przemawia za uznaniem, że na podstawie art. 28m ust. 4 pkt 2 lit. b) u.p.d.o.p.  

w zw. z art. 28m ust. 1 pkt 2 i art. 28m ust. 3 u.p.d.o.p. podlegającym opodatkowaniu 

zryczałtowanym podatkiem od dochodów osób prawnych jest realizowane przez podatnika 

świadczenie niepieniężne równe 50% wydatków i odpisów amortyzacyjnych oraz odpisów  

z tytułu trwałej utraty wartości, związanych z używaniem samochodów osobowych, środków 

transportu lotniczego, taboru pływającego oraz innych składników majątku w przypadku 

składników majątku, które nie są wykorzystywane wyłącznie na cele działalności gospodarczej, 

którego beneficjentem jako użytkownik jest udziałowiec, akcjonariusz albo wspólnik lub podmiot 

powiązany bezpośrednio lub pośrednio z podatnikiem lub z tym udziałowcem, akcjonariuszem 

albo wspólnikiem podatnika. Tym samym Sąd uznał, że w przypadku, gdy użytkownikami 

samochodów osobowych podatnika, które nie są wykorzystywane wyłącznie na cele 

działalności gospodarczej są osoby nie będące udziałowcami, akcjonariuszami albo 

wspólnikami lub podmiotami powiązanymi, to nie występuje ukryta dywidenda i nie występuje 

opodatkowanie zryczałtowanym podatkiem u.p.d.o.p. na podstawie art. 28m ust. 4 pkt 2 lit. b) 

u.p.d.o.p. w zw. z art. 28m ust. 1 pkt 2 i art. 28m ust. 3 u.p.d.o.p. 

Sąd zauważył, że w katalogu dochodów do opodatkowania w systemie ryczałtu 

ustawodawca w art. 28m ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.p. wymienił dochód z tytułu wydatków 

niezwiązanych z działalnością gospodarczą. Dochód z tytułu wydatków niezwiązanych  

z działalnością gospodarczą podatnika odpowiada wysokości takich wydatków. Wobec braku 

definicji wydatków niezwiązanych z działalnością gospodarczą zasadnym jest posłużenie się 

definicjami z języka powszechnego. Słownik języka polskiego PWN definiuje przymiotnik 

„związany” jako: mający związek, coś wspólnego z kimś, z czymś. A contrario „niezwiązany” 

należy rozumieć jako: niemający związku, czegoś wspólnego z kimś, z czymś. Ustawodawca 

również nie zdefiniował terminu „składniki majątku, które nie są wykorzystywane wyłącznie na 

cele działalności gospodarczej”. Analizując wskazane sformułowanie w ujęciu potocznym 

należy uznać, że ustawodawca określa zbiór składników majątkowych, które oprócz 

wykorzystania dla celów działalności gospodarczej są także wykorzystane dla celów innych (np. 
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celów prywatnych podatnika). Jednakże jeśli te składniki majątkowe są wykorzystywane  

w sferze działalności gospodarczej to nie sposób uznać, że poniesione na te składniki wydatki 

nie mają związku z działalnością gospodarczą. W konsekwencji, na gruncie wykładni językowej 

art. 28m ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.p. można uznać, że na tej podstawie prawnej nie sposób jest 

wywieść obowiązku zapłaty ryczałtu od dochodów spółek od wydatków ponoszonych na 

składniki majątku, które nie są wykorzystywane wyłącznie na cele działalności gospodarczej – 

w tym przypadku na samochody o tzw. mieszanym przeznaczeniu. 

Sąd zwrócił uwagę, że na brak możliwości zastosowania art. 28m ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.p. 

do wydatków ponoszonych na składniki majątku, które nie są wykorzystywane wyłącznie na 

cele działalności gospodarczej wskazuje także kolejna zmiana ustawy uchwalona dnia  

7 października 2022 r. Sam ustawodawca dostrzegł bowiem lukę w prawie i stąd uznał za 

stosowne znowelizowanie u.p.d.o.p. W art. 1 pkt 30 rządowego projektu o zmianie ustawy  

o podatku dochodowym od osób prawnych oraz niektórych innych ustaw z dnia 25 sierpnia 

2022 r. (druk sejmowy nr 2544) w art. 28m po ust. 4 dodano ust. 4a w brzmieniu:  

„4a. Do wydatków niezwiązanych z działalnością gospodarczą, o których mowa w ust. 1 pkt 3, 

nie zalicza się wydatków i odpisów amortyzacyjnych oraz odpisów z tytułu trwałej utraty 

wartości, związanych z używaniem samochodów osobowych, środków transportu lotniczego, 

taboru pływającego oraz innych składników majątku: w pełnej wysokości – w przypadku 

składników majątku, wykorzystywanych wyłącznie na cele działalności gospodarczej;  

w wysokości 50% – w przypadku składników majątku, które nie są wykorzystywane wyłącznie 

na cele działalności gospodarczej”. 

Sąd podniósł, że w procesie legislacji rozróżnia się zmiany przepisów normatywne oraz 

porządkujące. Zmiany normatywne polegają na uregulowaniu przez ustawodawcę kwestii 

wcześniej nieuregulowanej lub takiej, która była uregulowana w sposób odmienny. Natomiast 

zmianą porządkującą przepisów będzie zmiana polegająca na doprecyzowaniu przepisów  

w celu usunięcia dotychczasowych niejasności. W spornym w tej sprawie zakresie 

ustawodawca dokonał zmian mających charakter normatywny, uwzględnił bowiem fakt,  

że wskazana wyżej kwestia opodatkowania nie została wprost określona w ustawie. 

Wprowadzenie więc przepisu o powyższym brzmieniu wskazuje, że w obecnym stanie 

prawnym, tj. w 2022 r., nie można uznać, że 50% wydatków i odpisów amortyzacyjnych oraz 

odpisów z tytułu trwałej utraty wartości, związanych z używaniem samochodów osobowych, 

które są wykorzystywane na cele mieszane przez pracowników spółki, stanowi wydatek 

niezwiązany z działalnością gospodarczą w rozumieniu art. 28m ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.p. 

Sąd zatem uznał że organ – stosując wnioskowanie z analogii – w sposób 

nieuprawniony dokonał wykładni, która nakładała na podatnika obowiązek podatkowy 

niewynikający z ustawy. Nie można zatem przyjąć, że wydatki związane z używaniem przez 

pracowników samochodów osobowych powinny być – jak przyjął w kontrolowanej interpretacji – 

uregulowane i oceniane podobnie jak w przypadku ukrytych zysków. W konsekwencji Sąd 
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stwierdził, że w tej sprawie doszło również do naruszenia prawa materialnego, tj. art. 28m  

ust. 1 pkt 3 i art. 28m ust. 4 pkt 2 lit. b) u.p.d.o.p., poprzez ich błędną wykładnię. Nieprawidłowe 

jest bowiem stanowisko Dyrektora KIS, że wydatki na użytkowanie samochodów osobowych 

przez pracowników spółki (nie będących wspólnikami) do celów mieszanych stanowią w myśl 

art. 28m ust. 1 pkt 3 u.p.d.o.p. wydatki niezwiązane z działalnością gospodarczą w wysokości 

50% tych wydatków i opodatkować ryczałtem. 

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. 

 

 

 

PODATKI I OPŁATY LOKALNE 

W Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi do końca listopada 

2022 roku rozpoznano 160 spraw z zakresu podatków i opłat lokalnych, przy czym wszystkie 

bez wyjątku dotyczyły podatku od nieruchomości, podlegającego regulacji zawartej w ustawie  

z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 

1452; dalej: u.p.o.l.). W większości spraw poruszana problematyka prawna nie odbiegała  

od tej, która była obecna w latach poprzednich.  

Wśród podjętych rozstrzygnięć istotną grupę stanowiły te, w których podatnicy,  

czy to w toku postępowań w przedmiocie wymiaru podatku czy wszczętych wnioskiem  

o wznowienie postępowania, odwoływali się do treści wyroku Trybunału Konstytucyjnego  

z 24 lutego 2021 r., SK 39/19, a także do starszego wyroku Trybunału z 12 grudnia 2017 r.,  

SK 13/15. W podejmowanych rozstrzygnięciach Sąd konsekwentnie przyjmował, że za 

związane z działalnością gospodarczą w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., można uznać 

nieruchomości stanowiące własność podatnika (znajdujące się w posiadaniu samoistnym albo 

użytkowaniu wieczystym), które są w posiadaniu przedsiębiorcy (innego podmiotu 

prowadzącego działalność gospodarczą) oraz jednocześnie: 
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(1) wchodzą w skład prowadzonego przez niego przedsiębiorstwa w rozumieniu art. 551 k.c.,  

w szczególności gdy podatnik ujął te składniki majątkowe w prowadzonej ewidencji środków 

trwałych wartości niematerialnych i prawnych, bez względu na to, czy nieruchomość jest 

wykorzystywana na prowadzenie działalności gospodarczej lub 

(2) przedmiot działalności przedsiębiorcy obejmuje jedynie prowadzenie działalności 

gospodarczej, bez względu na to, czy nieruchomość jest wykorzystywana na prowadzenie 

działalności gospodarczej, lub 

(3) nieruchomości są funkcjonalnie powiązane z przedsiębiorstwem prowadzonym przez 

podmiot, w którego posiadaniu się znajdują, nawet jeżeli nie zostały uwzględnione w ewidencji 

środków trwałych wartości niematerialnych i prawnych, tzn.:  

- są faktycznie wykorzystywane do prowadzenia działalności gospodarczej w znaczeniu 

zdefiniowanym w art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l., albo  

- mogą być potencjalnie wykorzystywane do prowadzenia działalności gospodarczej  

w ww. rozumieniu, przez co należy rozumieć sytuację, w której przedsiębiorca podejmuje  

i realizuje zachowania kwalifikowane w obrębie przedmiotu opodatkowania jako czynności 

mające na celu przygotowanie, zachowanie lub zabezpieczenie nieruchomości do przyszłej 

(planowanej) działalności gospodarczej, bądź do kontynuacji przerwanej działalności 

gospodarczej, związane z ponoszeniem wydatków rozliczanych w kosztach uzyskania 

przychodów prowadzonej działalności gospodarczej. 

Sąd przyjmował zatem, że  nieruchomość gruntowa, która została nabyta przez 

podatnika będącego przedsiębiorcą na potrzeby prowadzenia działalności gospodarczej,  

jest związana z działalnością gospodarczą w rozumieniu ustawy podatkowej. Istotne znaczenie 

mają takie okoliczności jak wpis nieruchomości do ewidencji środków trwałych i korzystanie  

z amortyzacji. Sąd podkreślał, że podatnik nie może korzystać w podatku dochodowym  

z amortyzacji i jednocześnie z preferencji w podatku od nieruchomości (I SA/Łd 171/22 do  

I SA/Łd 175/22, I SA/Łd 178/22, I SA/Łd 356/22 do I SA/Łd 358/22, I SA/Łd 490/22 do I SA/Łd 

497/22, I SA/Łd 499/22 do I SA/Łd 503/22). Sąd zwracał dalej uwagę, że niewykorzystywanie 

nieruchomości przez podatnika do prowadzenia działalności gospodarczej z uwagi na jej stan 

nie może być podstawą do zastosowania niższej stawki podatku od nieruchomości. 

Nieruchomość, mimo faktycznego jej niewykorzystywania z różnych przyczyn, nie przestaje być 

nieruchomością związaną z prowadzoną działalnością gospodarczą. Znaczenie ma potencjalna 

możliwość jej wykorzystania w tym celu. Podatek od nieruchomości ma charakter majątkowy  

w tym znaczeniu, że opodatkowaniu podlega posiadanie nieruchomości, bez względu na to czy 

przynosi zysk posiadaczowi, czy też wymaga nakładów w celu utrzymania jej w stanie zdatnym 

do użytku i wykorzystania (I SA/Łd 118/22, I SA/Łd 119/22, I SA/Łd 356/22 do I SA/Łd 358/22,  

I SA/Łd 490/22 do I SA/Łd 497/22, I SA/Łd 499/22 do I SA/Łd 503/22).  

Okoliczność, że nieruchomość znajduje się w posiadaniu przedsiębiorcy, nie przesądza 

jednak o możliwości zastosowania najwyższych stawek opodatkowania, jeżeli podatnik może 
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być identyfikowany podwójnie, a więc również jako jednostka, w posiadaniu której znajdują się 

nieruchomości niepowiązane w żaden sposób z jego aktywnością gospodarczą. W odniesieniu 

do takich nieruchomości (gruntów, budynków, budowli służących innym celom niż gospodarcze, 

jeżeli takowe są wykonywane przez podatnika) sytuacja prawnopodatkowa podatnika-

przedsiębiorcy jest identyczna jak osoby niebędącej przedsiębiorcą (I SA/Łd 532/21).  

Użyty w wyroku Trybunału SK 39/19 zwrot „nie są wykorzystywane i nie mogą być potencjalnie 

wykorzystywane do prowadzenia działalności gospodarczej” należy tłumaczyć w taki sposób, że 

podwyższona stawka opodatkowania nie będzie mogła znaleźć zastosowania w przypadku 

wystąpienia obiektywnej i niezależnej od przedsiębiorcy, a także niedającej się przewidzieć 

przeszkody całkowicie uniemożliwiającej prowadzenie lub kontynuowanie działalności 

gospodarczej (I SA/Łd 333/21). Sąd wyraził również pogląd, że wyrok Trybunału SK 39/19, nie 

dotyczy wyłącznie osoby fizycznej będącej właścicielem gruntu, lecz ma charakter uniwersalny  

i kształtuje pozycję wszystkich podatników podatku od nieruchomości niezależnie od sposobu 

nabycia podmiotowości prawnopodatkowej. Wyrok ten dotyczy zatem nie tylko podmiotu 

będącego właścicielem, użytkownikiem wieczystym lub samoistnym posiadaczem, lecz także 

podmiotów mających status podatnika podatku od nieruchomości na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 

4 lit. a) u.p.o.l. (I SA/Łd 136/22 do I SA/Łd 139/22). 

Kolejną dużą grupę stanowiły sprawy inicjowane przez przedsiębiorstwa energetyczne, 

które kwestionowały zasadność opodatkowania łączników zdalnie sterowanych. Skarżący 

wyrażali pogląd, zgodnie z którym linia energetyczna wraz z łącznikami sterowanymi zdalnie nie 

stanowi całości techniczno-użytkowej, ponieważ sporne łączniki mogą być w każdym momencie 

zdemontowane, wymienione, zastąpione innymi urządzeniami. Sąd nie podzielił tego 

stanowiska i przyjął, że opis zastosowania spornego rozłącznika w sposób jednoznaczny 

wyjaśnia, że jest on elementem sieci elektroenergetycznej, w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy  

z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane, a jego wykorzystanie (co do charakteru technicznego 

i użytkowego) wskazuje na powiązanie z siecią. Przedmiotowe łączniki stanowią część sieci 

elektroenergetycznej i należy je identyfikować jako część instalacji (odrębnego obiektu 

budowlanego), które zapewniają właśnie możliwość użytkowania tejże instalacji (obiektu 

budowlanego) zgodnie z jej przeznaczeniem. W przypadku awarii łącznik umożliwia 

przełączenie w sieci SN, a to pozwala na skrócenie czasu przerw w dostawie energii 

elektrycznej. Bez znaczenia przy tym była argumentacja wskazująca, że przełączenie w sieci 

SN jest możliwe nie tylko przy pomocy spornego rozłącznika, ale także przez zespół Pogotowia 

Energetycznego. Sąd, powołując się na wyjaśnienia podatników, zwrócił uwagę, że ww. zespół 

może realizować swoje zadania zarówno poprzez napędy elektryczne, jak i poprzez napędy 

ręczne, co oznacza, że sposób obsługi nie ogranicza zastosowania rozłącznika w całości 

techniczno-użytkowej sieci (I SA/Łd 743/21, I SA/Łd 952/21, I SA/Łd 962/21 do I SA/Łd 966/21,  

I SA/Łd 984/21, I SA/Łd 986/21 do I SA/Łd 988/21, I SA/Łd 19/22 do I SA/Łd 23/22, I SA/Łd 

594/22, I SA/Łd 595/22). 
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W szeregu spraw pod rozwagę Sądu poddana był kwestia opodatkowania kontenerów 

telekomunikacyjnych. Sąd podzielił stanowisko organów podatkowych, zgodnie z którym 

kontener telekomunikacyjny nie stanowi budynku w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. 

Istotną cechą budynku jest jego trwałe związanie z gruntem, polegające na tym, że nie można 

go od gruntu odłączyć bez uszkodzenia jego konstrukcji. Zdaniem Sądu trwałe związanie  

z gruntem nie może być jedynie efektem umieszczenia na fundamencie. Wspomniany kontener 

nie był scalony z podłożem w sposób uniemożliwiający jego przeniesienie w inne miejsce, bez 

zasadniczej jego zmiany, uszkodzenia. Okoliczności te pozwalały na jednoznaczne uznanie 

kontenerów telekomunikacyjnych za niezwiązane trwale z gruntem. Sąd przyjął zatem,  

że uznanie kontenera telekomunikacyjnego przez organy podatkowe za budowle w rozumieniu 

art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. było rezultatem prawidłowej wykładni, zarówno tego przepisu, jak  

i art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. oraz art. 3 pkt 1, pkt 3 i pkt 5 Prawa budowlanego (I SA/Łd 322/22 

do I SA/Łd 327/22). 

Stosunkowo częstym problemem z jakim stykał się Sąd było to, że podatnicy, wbrew 

zapisom zawartym w ewidencji gruntów i budynków, próbowali wykazać, że nie są podatnikami 

podatku od nieruchomości, bądź organy podatkowe powinny zastosować inną stawkę 

opodatkowania. Sąd konsekwentnie wskazywał, że organy podatkowe są związane danymi 

zawartymi w ww. ewidencji, z uwagi na treść art. 21 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo 

geodezyjne i kartograficzne. Od tej reguły nie zostały przewidziane żadne wyjątki, a więc organy 

ustalające wysokość zobowiązań nie są uprawnione do przyjęcia innej podstawy wymiaru 

podatku, niż dane wskazane w ewidencji gruntów. Wykluczona jest również możliwość 

prowadzenia przeciwdowodu w trybie art. 194 § 3 O.p. przez inne organy, w tym także 

podatkowe, na okoliczność faktycznego wykorzystywania gruntów lub ich faktycznego 

charakteru. Chcąc podważyć treść zapisów ujętych w ewidencji, zainteresowany powinien 

uruchomić stosowny tryb ich korekty (zmiana, aktualizacja, sprostowanie), powołując się na to, 

że wypis z ewidencji gruntów odbiega od stanu rzeczywistego. W szczególności organ 

podatkowy nie może weryfikować funkcji budynku (budynek mieszkalny, budynek pozostały) 

posadowionego na nieruchomości należącej do podatnika (I SA/Łd 534/21, I SA/Łd 124/22  

do I SA/Łd 129/22, I SA/Łd 528/22 do I SA/Łd 532/22). 

Z innych, jednostkowych orzeczeń wspomnieć można wyrok w sprawie I SA/Łd 282/22, 

w której Zakład Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej zwrócił się o wydanie interpretacji 

indywidualnej zadając pytanie: czy budowle wchodzące w skład infrastruktury, będące 

własnością gminy, administrowane przez ZGKiM i służące do wykonywania zadań z zakresu 

zbiorowego dostarczania wody i odbioru oraz oczyszczania ścieków były w latach 2016-2017 

związane z prowadzeniem działalności gospodarczej i tym samym czy podlegały 

opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości na podstawie ustawy (…) o podatkach i opłatach 

lokalnych? Sąd przychylając się do stanowiska strony skarżącej wskazał m.in., że 

podstawowym celem opisanej we wniosku o interpretację działalności Zakładu była realizacja 



 

31 

 

zadania wynikającego z art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym. Opisana działalność 

nie zakładała osiągnięcia zysku (w wymiarze subiektywnym i obiektywnym), zaś wszelkie 

przychody przewidziane w taryfach obowiązujących w powyższym okresie miały jedynie na celu 

pokrycie dokonywanych wydatków. Nie była to działalność zarobkowa i tym samym nie mieściła 

się ona w pojęciu działalności gospodarczej. Sąd podkreślił, że sama możliwość osiągnięcia 

dochodów nie wskazuje na zarobkowy charakter działalności strony. Możliwość potencjalnego 

uzyskania zysku nie stanowi przesłanki do uznania, że dany podmiot prowadzi działalność 

gospodarczą. 

 

 

 

FINANSE PUBLICZNE 

W 2022 roku dominującą grupę spraw z zakresu finansów publicznych stanowiły  

te dotyczące odmowy zawarcia przez Dyrektora Wojewódzkiego Urzędu Pracy umowy  

o przyznanie świadczeń na rzecz ochrony miejsc pracy.  

Istota sporu w sprawach opatrzonych symbolem 6539 sprowadzała się w głównej mierze 

do dwóch spornych zagadnień. W pierwszej kolejności do rozstrzygnięcia kwestii,  

co do charakteru zaskarżonej formy działania administracji, które to zagadnienie ma wpływ na 

ocenę, czy akt ten podlega sądowej kontroli administracji, a ponadto do rozsądzenia, w jaki 

sposób dochodzi do oceny spełnienia warunków dopuszczalności zawarcia umowy dotyczącej 

przyznania świadczeń na rzecz ochrony miejsc pracy ze środków Funduszu Gwarantowanych 

Świadczeń Pracowniczych. 

W wyroku z 11 stycznia 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 812/21 WSA w Łodzi oddalając 

skargę strony skarżącej w pierwszej kolejności wskazał, że zaskarżona odmowa zawarcia 

umowy o przyznanie świadczeń na rzecz ochrony miejsc pracy (w której jako podstawę prawną 

powołano art. 15ggb ust. 1, art.15gga ust. 11 i 23 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, tekst jedn. Dz.U.  

z 2020 r. poz. 1842 ze zm., w zw. z § 1a rozporządzenia Rady Ministrów z dnia  

16 kwietnia 2021 r. w sprawie wsparcia uczestników obrotu gospodarczego poszkodowanych 

wskutek pandemii COVID-19, tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 371), podlega sądowej kontroli, 

bowiem – wbrew stanowisku organu – mieści się w katalogu form poddanych tej kontroli  

(art. 3 § 2 p.p.s.a.), nie jest jednak decyzją administracyjną – jak twierdziła skarżąca – lecz 

innym niż decyzja lub postanowienie aktem w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.  

Sąd podkreślił, że wzgląd na kwalifikację tej formy działania administracji przesądza  

o charakterze i zakresie dopuszczonych przez prawo czynności organu poprzedzających jej 

podjęcie. Skoro odmowa zawarcia umowy o przyznanie świadczeń na rzecz ochrony miejsc 

pracy nie jest decyzją ani postanowieniem (art. 3 § 2 pkt 1-2 p.p.s.a.), lecz jest „innym niż 
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decyzja lub postanowienie” aktem (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), to jego wydanie nie może być 

poprzedzone postępowaniem dowodowym prowadzonym na podstawie Kodeksu postępowania 

administracyjnego. K.p.a. nie ma tu w ogóle zastosowania, bowiem stosuje się go  

w postępowaniu zmierzającym do wydania decyzji, postanowienia lub załatwienia sprawy 

milcząco (art. 1 k.p.a.). 

Ponadto, odnosząc się do drugiej ze spornych kwestii Sąd stanął na stanowisku,  

że czynności organu poprzedzające odmowę zawarcia umowy nie mieszczą się (bo mieścić się 

nie mogą) w ramach czynności „postępowania dowodowego” w rozumieniu K.p.a., lecz polegają 

na prostym porównaniu danych zawartych we wniosku o przyznanie świadczeń na rzecz 

ochrony miejsc pracy i danych zawartych w rejestrze REGON (w brzmieniu na określony dzień).  

Do oceny wyniku tego porównania (w razie negatywnego jego skutku) sprowadza się 

sądowa kontrola aktu odmowy, który w razie błędów w tym zakresie podlega uchyleniu na 

podstawie art. 146 § 1 p.p.s.a.  

Sąd podkreślił, że o tym, w jaki sposób dochodzi do oceny spełnienia warunków 

dopuszczalności zawarcia umowy przesądza więc nie treść ustaleń faktycznych dokonywanych 

na podstawie k.p.a., lecz czynności określone w prawie materialnym – art. 15gga i art. 15ggb 

ust. 1 ustawy o Covid oraz rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 16 kwietnia 2021 r. w sprawie 

wsparcia uczestników obrotu gospodarczego poszkodowanych wskutek pandemii COVID-19.  

W ocenie Sądu, z przepisów tych wynika jasno, że ocena spełnienia warunku dopuszczalności 

zawarcia umowy jest wynikiem prostego zestawienia danych REGON i danych wniosku.  

Takie ujęcie Sąd uznał za spójne z celem poddanej analizie konstrukcji, która zakłada szybkie 

udzielenie pomocy przedsiębiorcom, którzy znaleźli się w trudnej sytuacji z przyczyn od siebie 

niezależnych.  

Nie znajdując podstaw do uwzględnienia skargi Sąd podzielił stanowisko organu, który, 

odmawiając skarżącej zawarcia umowy o przyznanie świadczeń na rzecz ochrony miejsc pracy 

stwierdził, że zgodnie z aktualnymi informacjami ujawnionymi w Bazie Internetowej REGON 

przeważająca działalność gospodarcza skarżącej na dzień 31 marca 2021 r, to działalność 

gospodarcza oznaczona według Polskiej Klasyfikacji Działalności (PKD) kodem: 78.30.Z,  

a kod ten nie jest wymieniony w art. 15gga ust. 1 ustawy. W konsekwencji za niezasadne uznał 

Sąd zarzuty skargi wskazujące na naruszenie rozporządzenia i ustawy przez nieuwzględnienie 

przez organ faktycznej, a nieobjętej wpisem w REGON, przeważającej działalności skarżącej,  

a zamiast tego uznanie za wiążące danych z bazy REGON.  

Ponadto Sąd nie podzielił przywołanej w skardze argumentacji dotyczącej charakteru 

wpisu w rejestrze REGON. Zdaniem Sądu skutki nieujawnienia w tym rejestrze rzeczywistej  

i aktualnej przeważającej działalności przedsiębiorcy obciążają wyłącznie stronę skarżącą. 

Identyczne stanowisko dotyczące wskazanych wyżej zagadnień WSA w Łodzi zajął 

również między innymi w wyrokach z 12 stycznia 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 795/21;  

z 2 lutego 2022 r.: sygn. akt I SA/Łd 837/21 oraz I SA/Łd 849/21, jak również w wyroku  
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z 16 lutego 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 844/21 i wyrokach z 8 marca 2022 r., sygn. akt  

I SA/Łd 839/21, I SA/Łd 840/21 i I SA/Łd 841/22. 

Z kolei w wyroku z 17 sierpnia 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 60/22 wydanym w sprawie 

objętej symbolem 6532, a więc dotyczącej swym zakresem problematyki jednostek 

budżetowych samorządu terytorialnego Sąd uwzględnił stanowisko strony skarżącej i podkreślił, 

że działanie organu administracji publicznej w ramach uznania administracyjnego wynikające  

z treści art. 33 ust. 4 ustawy z dnia 27 października 2017 r. o finasowaniu zadań oświatowych 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 2203 ze zm.) nie może pozostać dowolne. Organ zatem wyrażając zgodę 

(lub nie) na odstąpienie od terminu, o którym mowa w art. 33 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy, jest 

zobowiązany swoje stanowisko odnośnie odmowy odstąpienia od terminu należycie uzasadnić  

i wyjaśnić, odnosząc się przy tym do argumentacji wnioskodawcy i przedstawiając kryteria 

jakimi kierował się załatwiając wniosek strony. Tymczasem zdaniem Sądu w niniejszej sprawie 

organ nie sprostał tym wymaganiom. Sąd podkreślił, że pisma informujące skarżącego  

o nieuwzględnieniu złożonego wniosku o wyrażenie zgody na odstąpienie od terminu złożenia 

wniosku o udzielenie dotacji na 2022 rok nie zawierały żadnego uzasadnienia,  

ani jakiegokolwiek odniesienia się do całej gamy argumentów przedstawionych przez stronę 

skarżącą, które (w ocenie strony) uzasadniały wyrażenie zgody na odstąpienie od terminu 30 

września roku bazowego.  

Sąd wskazał, że orzekanie w warunkach uznania administracyjnego wymusza 

szczególną staranność przy uzasadnieniu podjętego rozstrzygnięcia, ponieważ tylko ono może 

ochronić organ od zarzutu przekroczenia granicy swobodnego uznania. W ocenie Sądu 

powoływanie się jedynie na jednomyślność organu w pismach informacyjnych oraz załączenie 

do akt protokołu kontroli doraźnej placówki bez jakiejkolwiek refleksji organu uznać należało za 

rażąco niewystarczające, podobnie jak przedstawienie racji organu dopiero w odpowiedzi na 

skargę, która nie jest przecież przedmiotem kontroli zgodności z prawem, lecz jedynie 

stanowiskiem strony procesu zwalczanym przez stronę przeciwną w ramach kontradyktoryjnego 

procesu sądowego.  
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PODATEK OD CZYNNOŚCI CYWILNOPRAWNYCH, OPŁATA SKARBOWA  

ORAZ INNE PODATKI I OPŁATY 

W roku 2022 sprawy z zakresu podatku od czynności cywilnoprawnych, opłaty 

skarbowej oraz innych podatków i opłat stanowiły stosunkowo nieliczną grupę spraw 

rozpoznawanych przez Wydział I WSA w Łodzi. W ramach omawianej kategorii spraw 

przedmiotem rozpoznania były skargi na rozstrzygnięcia wydane w zakresie: podatku od 

czynności cywilnoprawnych, opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, opłaty 

skarbowej oraz podatku od gier. Stosunkowo liczną grupę stanowiły skargi Prokuratorów 

Rejonowych wnoszących o stwierdzenie nieważności aktów prawa miejscowego dotyczących 

opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. 

W zakresie opłaty skarbowej warto wspomnieć o sprawie rozstrzygniętej wyrokiem  

z 11 października 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 418/22. W stanie faktycznym sprawy skarżąca  

w dniu 4 lipca 2019 r. zwróciła się do Wójta o wydanie odpisu uchwały Gminnej Rady 

Narodowej w B. z dnia 24 marca 1988 r. wystawionego w trybie art. 76a k.p.a. W odpowiedzi na 

powyższy wniosek organ I instancji przekazał wnioskodawczyni kserokopię uchwały oraz 

jednocześnie poinformował, że ze względu na obszerność załączników do uchwały, tj. tekstu 

oraz rysunków planu istnieje możliwość zapoznania się z ww. dokumentami w siedzibie Urzędu 

Gminy. 

W kolejnym wniosku z dnia 28 sierpnia 2019 r. (data wpływu do organu) skarżąca 

wyraźnie zażądała wydania poświadczonej za zgodność kopii dokumentów – załączników Nr 1, 

2 i 4 do uchwały nr […] Gminnej Rady Narodowej w B. z dnia 24 marca 1988 r. Organ I instancji 

wysłał do skarżącej pismo, w którym poinformował ją o konieczności poniesienia opłaty 

skarbowej w wysokości 530 zł oraz opłaty za udostępnienie informacji publicznej w kwocie 

47,30 zł na podstawie zarządzenia nr […] Wójta Gminy B. z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie 

pobierania opłat za udostępnienie informacji publicznej na wniosek osoby zainteresowanej. 

Następnie skarżąca wniosła do SKO ponaglenie na bezczynność Wójta. Na tym etapie 

skarżąca nie zmodyfikowała swojego żądania i nadal domagała się wydania dokumentów  

w formie przez siebie wskazanej. W rezultacie Wójt przesłał skarżącej kserokopie załączników 

do uchwały poświadczone za zgodność z oryginałem spełniając w ten sposób żądanie  

w całości. W piśmie tym organ I instancji przypomniał o konieczności wniesienia opłaty 

skarbowej za dokonanie czynności urzędowej poświadczenia za zgodność z oryginałem kopii 

dokumentów w ilości 106 stron. Skarżąca uiściła wskazaną wyżej opłatę skarbową w dniu 7 

listopada 2019 r. 

W dniu 10 września 2021 r. do Wójta wpłynął wniosek skarżącej o stwierdzenie nadpłaty 

opłaty skarbowej w kwocie 530 zł wniesionej w dniu 7 listopada 2019 r. jako opłata nienależna.  

Odmawiając stwierdzenia nadpłaty opłaty skarbowej organy uznały, że skarżąca 

otrzymała zgodnie z jej wnioskiem odpis poświadczonych za zgodność z oryginałem 

załączników do uchwały Gminnej Rady Narodowej, a zatem powstało publicznoprawne 
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zobowiązanie podatkowe w opłacie skarbowej. W ich ocenie zobowiązanie do uiszczenia opłaty 

skarbowej powstaje z mocy prawa z chwilą zaistnienia sytuacji, z którymi ustawa wiąże 

powstanie obowiązku zapłaty opłaty skarbowej. Jest to zatem sposób powstawania zobowiązań 

podatkowych uregulowany w art. 21 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 

podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.; dalej: o.p.). Stawka opłaty za poświadczenie 

zgodności kopii dokumentu została określona w załączniku nr 1 do ustawy z dnia 16 listopada 

2006 r. o opłacie skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1923; dalej: u.o.s.). 

Uchylając decyzje organów obu instancji WSA w Łodzi stwierdził, że pismo z dnia  

4 lipca 2019 r. dotyczące wydania odpisu uchwały Gminnej Rady Narodowej, było złożone na 

podstawie art. 76a k.p.a. Zgodnie z przepisem jego § 1 zd. 1, „jeżeli dokument znajduje się  

w aktach organu lub podmiotu, o którym mowa w art. 76 § 1 lub 2, wystarczy przedstawić 

urzędowo poświadczony przez ten organ lub podmiot odpis lub wyciąg z dokumentu”.  

Jak widać, w tym przepisie mowa o „urzędowo poświadczonym dokumencie”, więc organ  

I instancji powinien tak zakwalifikować wniosek skarżącej. Tymczasem przy piśmie z dnia 17 

lipca 2019 r. przekazał jej kopię uchwały – bez urzędowego poświadczenia. Jednocześnie 

poinformował o możliwości zapoznania się z załącznikami do uchwały w siedzibie Urzędu.  

Ta ostatnia informacja wypełnia jedną z przesłanek braku udostępnienia informacji publicznej  

w sposób i formie określonej wnioskiem o udostępnienie takiej informacji. Zgodnie bowiem z art. 

14 ust. 1 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, 

poz. 1198 ze zm.; dalej: u.d.i.p.), udostępnianie informacji publicznej na wniosek następuje  

w sposób i w formie zgodnych z wnioskiem, chyba że środki techniczne, którymi dysponuje 

podmiot obowiązany do udostępnienia, nie umożliwiają udostępnienia informacji w sposób  

i w formie określonych we wniosku. Stosownie do ust. 2 zd. 1, jeżeli informacja publiczna nie 

może być udostępniona w sposób lub w formie określonych we wniosku, podmiot obowiązany 

do udostępnienia powiadamia pisemnie wnioskodawcę o przyczynach braku możliwości 

udostępnienia informacji zgodnie z wnioskiem i wskazuje, w jaki sposób lub w jakiej formie 

informacja może być udostępniona niezwłocznie. 

Problem w tym, że skarżąca w piśmie z dnia 4 lipca 2019 r. nie żądała dostępu  

do informacji publicznej, lecz wydania urzędowo poświadczonych dokumentów. 

Dostępu do informacji publicznej skarżąca zażądała natomiast w kolejnym swym piśmie 

– z dnia 23 sierpnia 2019 r., gdzie wyraźnie powołała podstawę prawną swego żądania (art. 2 

ust. 1 i art. 10 ust. 1 u.d.i.p.). Chodziło jej o udostępnienie w tym trybie w wersji papierowej 

odpisu załączników nr 1, 2 i 4 do uchwały Gminnej Rady Narodowej. Organ I instancji był tym 

wnioskiem związany – powinien więc był działać na podstawie u.d.i.p. 

Nic więc nie upoważniało organu I instancji do podjęcia samodzielnej decyzji  

o urzędowym poświadczeniu 106 stron odpisu uchwały Gminnej Rady Narodowej, które 

przekazano skarżącej pismem z dnia 16 października 2019 r., naliczenia za to opłaty skarbowej 

według stawki dla „poświadczenia zgodności duplikatu, odpisu, wyciągu, wypisu lub kopii, 
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dokonanego przez organy administracji rządowej lub samorządowej lub archiwum państwowe” 

(cz. II pkt 4 załącznika do u.o.s.) i wzywaniu skarżącej – wpierw w piśmie z dnia 9 września 

2019 r., a następnie z dnia 16 października 2019 r. – do uiszczenia opłaty skarbowej (którą 

ostatecznie skarżąca zapłaciła). 

Sąd stwierdził, że zgodne z prawem zachowanie organu powinno polegać na 

powiadomieniu skarżącej, o którym mowa w art. 14 ust. 2 u.d.i.p., co dawałoby jej możliwość 

złożenia wniosku o udostępnienie informacji w sposób lub w formie wskazanych  

w powiadomieniu, a gdyby nie zdecydowała się na to w ciągu 14 dni od powiadomienia – organ 

byłby zobligowany do umorzenia postępowania o udostępnienie informacji publicznej. 

Tymczasem organ I instancji nie zastosował tego trybu, kwalifikując żądanie skarżącej inaczej, 

niż tego oczekiwała i żądając od niej opłaty skarbowej. 

W związku z powyższym Sąd uznał, że opłata ta była nienależna w rozumieniu art. 72 § 

1 pkt 1 o.p. 

W zakresie opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi na uwagę zasługuje 

wyrok z dnia 13 października 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 422/22. W tej sprawie Sąd przypomniał 

mechanizm ponoszenia opłat za odbiór i zagospodarowanie odpadów opisany w ustawie  

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. Powołana ustawa wprowadza zasadę, że to do 

właściciela nieruchomości należy inicjatywa w zakresie poinformowania organu gminy (którego 

zadaniem własnym – art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości  

i porządku w gminach, Dz.U. z 2018 r. poz. 1629 ze zm.; dalej: u.c.p.g. – jest 

zagospodarowanie i odbiór odpadów komunalnych) o obowiązku oraz zmianach wpływających 

na wysokość opłaty. Zgodnie bowiem z art. 6m ust. 1 tej ustawy, właściciel nieruchomości jest 

obowiązany złożyć do wójta, burmistrza lub prezydenta miasta deklarację o wysokości opłaty za 

gospodarowanie odpadami komunalnymi w terminie 14 dni od dnia zamieszkania na danej 

nieruchomości pierwszego mieszkańca lub powstania na danej nieruchomości odpadów 

komunalnych. 

Ustawa w dalszych przepisach przewiduje, że zmiana okoliczności, w szczególności 

decyzja zainteresowanego o tym, że jego odpady będą segregowane (selektywna zbiórka 

odpadów) skutkuje zmianą wysokości opłaty, ale wymaga to zakomunikowania podmiotowi 

obowiązanemu do organizowania zbiórki odbioru odpadów. Decyzja o zmianie sposobu 

oddawania odpadów, a w konsekwencji – o zmienionej wysokości opłaty z tego tytułu, wymaga 

złożenia odpowiedniej deklaracji.  

W analizowanej sprawie, z uwagi na wejście w życie na terenie Miasta Łodzi od 1 lipca 

2018 r. rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 29 grudnia 2016 r. w sprawie 

szczegółowego sposobu selektywnego zbierania wybranych frakcji odpadów, a przede 

wszystkim uchwały Nr LXIX/1770/18 Rady Miejskiej w Łodzi z dnia 29 marca 2018 r. w sprawie 

wprowadzenia Regulaminu utrzymania czystości i porządku na terenie Miasta Łodzi (Dz. Urz. 

Woj. Łódzkiego z 2018 r. poz. 2308) sposób prowadzenia przez stronę skarżącą zbiórki 
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odpadów komunalnych od lipca 2018 roku został uznany za nieprawidłowy i przyjęto,  

że w okresie od lipca 2018 roku do września 2019 roku na terenie nieruchomości nie była  

w ogóle prowadzona prawidłowa selektywna zbiórka odpadów, a co za tym idzie odpady 

komunalne były gromadzone w sposób nieselektywny. 

Sąd uznał, że wbrew zarzutom skargi na właścicielach nieruchomości w przedmiotowym 

okresie ciążył obowiązek selektywnego zbierania odpadów z podziałem na 5 frakcji. Obowiązek 

selektywnego zbierania odpadów ciąży z mocy przepisów powszechnie obowiązującego prawa 

oraz prawa miejscowego na właścicielach nieruchomości, którzy nie mogą uchylać się od tego 

obowiązku, przerzucając winę na organ, że nie zawiadomił ich o ich obowiązkach  

i nie zareagował wcześniej na nieprawidłowe zbieranie odpadów. Jeśli właściciel nieruchomości 

deklarował, że będzie segregował odpady komunalne, to musiał to robić w sposób prawidłowy, 

czyli od lipca 2018 roku z podziałem na pięć frakcji. W przeciwnym przypadku należało 

stwierdzić, że nie prowadził selektywnej zbiórki odpadów. Nie ma bowiem możliwości 

segregowania odpadów w sposób częściowy. Sąd podkreślił przy tym, że opłata  

za nieselektywne zbieranie odpadów, określana w oparciu o przepisy Ordynacji podatkowej nie 

stanowi administracyjnej kary pieniężnej w rozumieniu przepisów k.p.a., chociażby z tego 

względu, że w sprawach uregulowanych w Ordynacji podatkowej nie mają zastosowanie 

przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego. 

W wyroku z 8 lutego 2022 r., I SA/Łd 716/21, WSA w Łodzi rozważał kwestię uznania 

przez organy podatkowe, że kwoty zatrzymane przez operatorów telekomunikacyjnych  

są częścią przychodu Strony uzyskanego z loterii i włączenie ich do podstawy opodatkowania 

podatkiem od gier hazardowych. 

Sąd zwrócił uwagę, że w dniu 3 września 2015 r. weszła w życie nowelizacja ustawy  

o grach hazardowych precyzująca kwestię określenia podstawy opodatkowania przy urządzaniu 

loterii audioteksowej. Wcześniej, podstawą opodatkowania w podatku od gier był przychód 

organizatora loterii audioteksowej uzyskany z tej loterii. Natomiast zgodnie ze znowelizowanym 

brzmieniem przepisu art. 73 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach 

hazardowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 165 ze zm.; dalej: u.g.h.), podstawę opodatkowania 

podatkiem od gier stanowi w loterii audioteksowej – przychód w rozumieniu przepisów ustawy  

o podatku dochodowym od osób prawnych, organizatora loterii audioteksowej uzyskany z tej 

loterii. 

Sąd podkreślił, że ustawa o grach hazardowych nie definiuje pojęcia przychodu, lecz 

odsyła wprost do przepisów ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych. Stosownie do 

art. 12 ust. 1 pkt 1  ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych 

(Dz.U. z 2018 r. poz. 1036 ze zm.; dalej: ustawa o CIT), przychodami, z zastrzeżeniem  

ust. 3 i 4 oraz art. 14, są w szczególności otrzymane pieniądze, wartości pieniężne, w tym 

również różnice kursowe. 
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Przychodem w rozumieniu art. 12 ustawy o CIT, są zarówno otrzymane pieniądze  

(art. 12 ust. 1 pkt 1) jak i kwoty należne (art. 12 ust. 3) w przypadku, gdy są to przychody  

z działalności gospodarczej. Przepisy te nie dają jednoznacznej odpowiedzi na pytanie,  

co należy uważać za przychód organizatora uzyskany z loterii audioteksowej. W związku  

z powyższym dla prawidłowego odczytania normy prawnej zapisanej w art. 73 pkt 2 u.g.h. 

niezbędne jest posłużenie się definicją loterii audioteksowej sformułowanej w art. 2 ust. 1 pkt 11 

tej ustawy. Zgodnie z jego treścią, loteria audioteksowa polega na uczestniczeniu w niej przez 

odpłatne połączenie telefoniczne lub wysyłanie krótkich wiadomości tekstowych (SMS)  

z użyciem publicznej sieci telekomunikacyjnej i oferowaniu wygranych pieniężnych lub 

rzeczowych przez organizatora loterii. 

Sąd podkreślił, że z definicji ustawowej loterii audioteksowej wynika jednoznacznie,  

że immamentną cechą takiej loterii jest użycie publicznej sieci telekomunikacyjnej. Dlatego za 

błędne uznał stanowisko zaprezentowane przez organ odwoławczy, zgodnie z którym kwoty 

zatrzymane przez operatorów telekomunikacyjnych były częścią przychodu Strony uzyskanego 

z loterii. Organ w zaskarżonej decyzji włączył te kwoty do podstawy opodatkowania podatkiem 

od gier hazardowych, mimo że Strona tych kwot nie otrzymała ani nie były jej one należne. 

Sąd nie podzielił przy tym (wyczerpująco uzasadniając swój pogląd) zaprezentowanego 

w zaskarżonej decyzji stanowiska, zgodnie z którym dokonana przez sądy administracyjne 

wykładnia art. 73 ust. 1 pkt 2 u.g.h. jest nieaktualna, gdyż dotyczy stanu prawnego sprzed dnia 

3 września 2015 r., tj. sprzed nowelizacji ustawy o grach hazardowych. 

W serii spraw ze skarg Prokuratora Rejonowego (wyroki: z dnia 22 marca 2022 r., sygn. 

akt I SA/Łd 72/22; z dnia 29 marca 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 58/22; z dnia 13 kwietnia 2022 r., 

sygn. akt I SA/Łd 87/22; z dnia 26 kwietnia 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 106/22 oraz  

z dnia 27 kwietnia 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 105/22), WSA w Łodzi dokonywał kontroli uchwał 

rad gmin dotyczących ustalenia stawek opłat za gospodarowanie odpadami komunalnymi.  

We wszystkich tych sprawach WSA w Łodzi przyznał rację skarżącemu, który stwierdził, że 

uchwały są sprzeczne z art. 6j ust. 3b u.c.p.g. w zakresie, w jakim wskazują początek 

obowiązywania nowych stawek opłaty w trakcie roku podatkowego. 

Stwierdzając nieważność zaskarżonych uchwał we wskazanym zakresie Sąd 

przypomniał, że zgodnie z utrwalonym poglądem nie jest dopuszczalne dokonywanie zmian 

obciążeń podatkowych w trakcie roku podatkowego (wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 

29 marca 1994 r., sygn. akt K 13/93). Zakaz dokonywania zmian prawnych w czasie trwania 

roku podatkowego dotyczy nie tylko zobowiązań podatkowych, lecz także innych danin 

publicznoprawnych, do których zalicza się opłatę za gospodarowanie odpadami komunalnymi. 

W zakresie opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi odnotować warto jeszcze 

wyrok z dnia 15 marca 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 66/22. W tej sprawie Sąd dopatrzył się 

naruszenia przez uchwałę Rady Gminy art. 6i ust. 2 u.c.p.g. W uzasadnieniu rozstrzygnięcia 

zwrócono uwagę, że art. 6h oraz 6i ww. ustawy nakładają na właściciela nieruchomości, na 
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której nie zamieszkują mieszkańcy, a powstają odpady komunalne obowiązek uiszczania opłaty 

za gospodarowanie odpadami komunalnymi, za każdy miesiąc, w którym powstały odpady na 

danej nieruchomości. Przepisy te zatem określają jednoznacznie, iż podmiotem zobowiązanym 

do ponoszenia przedmiotowych opłat są właściciele nieruchomości a nadto wskazują, iż opłaty 

te będą uiszczane w systemie miesięcznym. Tym samym gmina gospodarując odbiorem 

odpadów na swoim terytorium nie ma swobody w ustaleniu częstotliwości uiszczania przez 

właścicieli należnej z tego tytułu opłaty, tj. wyboru czy będą one uiszczane za każdy tydzień, 

miesiąc czy kwartał. Kwestia ta została bowiem kategorycznie uregulowana w art. 6i u.c.p.g. 

Jednocześnie Sąd podkreślił, iż okres, za który uiszczana jest opłata za gospodarowanie 

odpadami komunalnymi nie determinuje częstotliwości odbioru tych odpadów. Innymi słowy, to 

iż opłata uiszczana jest za każdy miesiąc nie oznacza, że odpady odbierane są raz w miesiącu. 

Kwestię częstotliwości odbioru odpadów normuje art. 4 ust. 2 pkt 3 ww. ustawy, który stanowi, 

że szczegółowe zasady dotyczące częstotliwości i sposobu pozbywania się odpadów 

komunalnych i nieczystości ciekłych z terenu nieruchomości oraz z terenów przeznaczonych do 

użytku publicznego określa regulamin utrzymania czystości i porządku na terenie gminy. 

W świetle przywołanej argumentacji Sąd podzielił stanowisko Prokuratora,  

że postanowienia zaskarżonej uchwały dotyczące kwartalnych stawek opłat pozostają  

w sprzeczności z postanowieniem art. 6i ust. 2 u.c.p.g. 

Jednocześnie Sąd podkreślił, że naruszenie to ma charakter istotny, bowiem jako 

skutkujące wprost naruszeniem wyraźnej dyspozycji przepisów ustawy nie może być 

zaakceptowane w demokratycznym państwie prawa. Sytuacja, w której organy jednostek 

samorządu terytorialnego w realizacji zadań własnych wykraczają poza normy ustawowo 

określone kłóci się z zasadą legalizmu, jak też osłabia zasadę pogłębiania zaufania obywateli 

do Państwa. 

 

 

 

PODATEK OD SPADKÓW I DAROWIZN 

Tematyka niniejszego opracowania obejmuje sprawy z zakresu podatku od spadków  

i darowizn. W 2022 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał 14 skarg  

w przedmiocie tego podatku, przy czym w 12 z nich sporządzono uzasadnienie. 

Spośród wydanych w tym przedmiocie orzeczeń warto zwrócić uwagę na następujące 

rozstrzygnięcia: 

W sprawie zakończonej wyrokiem z 14 czerwca 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 101/22 

skarżąca nie zgadzała się z wysokością ustalonego podatku wskazując, że organ wadliwie 

ustalił, iż w spadku po zmarłym mężu otrzymała całą nieruchomość, nie zaś udział w wysokości 

½ części. Natomiast organ podatkowy wydając rozstrzygnięcie oparł się w szczególności na 

danych wynikających z księgi wieczystej nieruchomości oraz aktu notarialnego, z których 
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wynikało, że spadkodawca nabył nieruchomość za swoje fundusze odrębne i z tego wywiódł,  

że w skład masy spadkowej wchodzi całość a nie część nieruchomości. W sporze tym Sąd 

przyznał rację organowi. 

W swoich rozważaniach Sąd zwrócił uwagę, że choć z mocy art. 31 § 1 ustawy z 25 

lutego 1964 r. – Kodeks rodzinny i opiekuńczy (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1359, dalej: 

k.r.o.), z chwilą zawarcia małżeństwa powstaje między małżonkami z mocy ustawy wspólność 

majątkowa, obejmująca przedmioty nabyte w czasie jej trwania przez oboje małżonków lub 

przez jednego z nich, to jednak przedmioty majątkowe nieobjęte wspólnością ustawową nabyte 

m.in. w zamian za składniki majątku osobistego należą do majątku odrębnego każdego  

z małżonków.  

Sąd podkreślił, że skarżąca, nie obaliła domniemania unormowanego w art. 3 ustawy  

z 6 lipca 1982 r. o księgach wieczystych i hipotece (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2204, dalej: 

u.k.w.h., i nie podjęła wcześniej (tj. przed ustaleniem obowiązku podatkowego w zakresie 

podatku od spadków i darowizn) działań zmierzających do zmiany treści wpisów w księdze 

wieczystej. Z zapisów tych natomiast wynikało, iż wyłącznym właścicielem wchodzącej w skład 

masy spadkowej nieruchomości pozostawał zmarły mąż. Uzasadniając swoje stanowisko Sąd 

przypomniał, że kwestia przeprowadzenia dowodu przeciwko domniemaniu, wynikającemu  

z treści wpisu ujawnionego w księdze wieczystej, jest zagadnieniem prawa cywilnego. Wobec 

tego organ administracyjny nie miał możliwości, aby w toku postępowania, dokonywać 

odmiennych ustaleń prawnych od tych jakie wynikają z wpisów dokonanych w księdze 

wieczystej. Przyjęcie poglądu odmiennego, polegającego na tym, że domniemanie wynikające  

z art. 3 ust. 1 u.k.w.h., mogłoby być obalone także w postępowaniu administracyjnym, 

prowadziłoby do sytuacji, w której w istocie rzeczy organ administracji publicznej zastępowałby 

sąd powszechny, bo wydawałby rozstrzygnięcie w kwestii zastrzeżonej dla postępowań 

cywilnych. 

Z kolei w sprawie zakończonej wyrokiem z 26 września 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 373/22 

przedmiot sporu stanowiła kwestia, czy sprawowanie osobistej opieki nad osobą 

ubezwłasnowolnioną, zgodnie z poleceniem spadkodawcy wpływa na zmniejszenie podstawy 

opodatkowania podatkiem od spadków. Zdaniem Sądu organ II instancji trafnie przyjął, że 

jedynie wydatki poniesione przez skarżących od śmierci spadkodawczyni do chwili 

ustanowienia ich opiekunami ubezwłasnowolnionego stanowią ciężar spadku w rozumieniu art. 

7 ust. 2. Wydatki te ponieśli bowiem kosztem własnego majątku, gdyż dopiero po ustanowieniu 

opiekunami mieli tytuł do dysponowania i rozporządzania środkami finansowymi 

podopiecznego. Z tego powodu Sąd uznał, że brak było podstaw prawnych do przyjęcia,  

że opieka osobista sprawowana przez skarżących po dacie orzeczenia sądu w przedmiocie 

ustanowienia opiekunami jest ciężarem spadku. 

Sąd za niezasadną uznał argumentację podniesioną w skardze, że gdyby skarżący 

wynajęli odpłatnie opiekuna i finansowali koszty opieki z własnego majątku, to ten wydatek 



 

41 

 

stanowiłby ciężar spadku. Zdaniem Sądu była to jedynie hipoteza, która nie znalazła 

odzwierciedlenia w przyjętym w tej sprawie i niekwestionowanym stanie faktycznym. Aby 

hipoteza ta ziściła się strona musiałaby pokrywać koszty opiekuna z własnej kieszeni, mimo że 

dysponowałaby środkami podopiecznego. Ta okoliczności z kolei wymagałaby udowodnienia  

w toku postępowania podatkowego, co wykraczało poza ramy rozpoznawanej sprawy. 

W sprawie zakończonej wyrokiem z 19 października 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 421/22 

przedmiot sporu koncentrował się na interpretacji art. 4a ust. 1 pkt 2 ustawy 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.). W badanym stanie faktycznym skarżący w dniu 13 sierpnia 2020 r. na formularzu SD-

Z2 zgłosił nabycie środków pieniężnych w kwocie 60.000 zł, otrzymanych od matki tytułem 

darowizny. Dokumentując ww. nabycie podatnik przedłożył: umowę darowizny zawartą 6 

kwietnia 2020 r. oraz wygenerowane elektronicznie potwierdzenia transakcji gotówkowych, 

dokonanych przez darczyńcę i skarżącego. Obdarowany przyjął darowiznę podpisując umowę, 

co wyglądało w ten sposób, że matka skarżącego wypłaciła w dniu 24 marca 2020 r., w kasie 

banku w którym posiadała rachunek darowaną kwotę, a następnie podatnik wpłacił ją w dniu 6 

czerwca 2020 r. na własny rachunek bankowy. 

Zdaniem Organu dla skorzystania ze zwolnienia podatkowego uregulowanego  

w art. 4a u.p.s.d. kluczowe jest wykonanie umowy darowizny, która w niniejszej sprawie została 

wykonana 6 kwietnia 2020r., tj. w momencie przekazania środków finansowych do rąk 

podatnika. Zdaniem organu w tym dniu stał się on właścicielem przedmiotowej kwoty i mógł nią 

dowolnie dysponować. Natomiast wpłata takiej kwoty na własny rachunek bankowy w żaden 

sposób nie dokumentuje transferu pieniężnego składnika majątku darczyńcy do majątku 

obdarowanego. Świadczy to jedynie o tym, że podatnik posiadał określoną sumę pieniędzy, 

którą wpłacił na swój rachunek bankowy. 

Sąd w sporze tym przyznał rację organowi i uzasadniając swoje stanowisko odniósł się 

do wykładni wskazanego przepisu.  Zdaniem Sądu celem ustawodawcy wprowadzającego tę 

regulację było zapewnienie szczelności systemu podatkowego. Wobec tego przyjął on,  

że warunkiem uzyskania zwolnienia od podatku przez obdarowanego jest przedstawienie 

dowodu przekazania na jego rachunek bankowy środków finansowych stanowiących przedmiot 

darowizny przez darczyńcę. Sąd wyjaśnił, że warunek ten nie może być uznany za spełniony  

w przypadku okazania się przez obdarowanego dowodem wpłacenia określonej kwoty 

pieniędzy na swoje konto bankowe dokonanym przez samego obdarowanego. Nie można 

bowiem wykluczyć, że nie są to pieniądze pochodzące z darowizny uczynionej z ręki do ręki 

przez osobę najbliższą, lecz pochodzą z innego nieustalonego źródła. W takiej sytuacji organ 

podatkowy nie ma żadnej możliwości weryfikacji twierdzenia obdarowanego, że przedmiotowe 

środki pochodzą z darowizny, a w dalszej kolejności oznacza to brak spełnienia przesłanki 

uprawniającej do skorzystania ze zwolnienia od podatku. 
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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 2022 stanowiły nieliczną grupę spraw rozpoznawanych  

w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. W zakończonych w 2022 roku 

sprawach z omawianego zakresu zarysowały się następujące interesujące problemy. 

Jak wynika z uzasadnienia wyroku z dnia 5 stycznia 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 655/21, 

skarżący wnosił o umorzenie zaległości z tytułu niezapłaconej raty łącznego zobowiązania 

podatkowego za 2020 r. w wysokości 110 zł. We wniosku o umorzenie zaległości, jak i w innych 

pismach składanych w toku postępowania, podatnik koncentrował się wyłącznie na opisie 

posiadanych gruntów i wskazywaniu, że nie przynoszą one zysków, gdyż są zachwaszczone, 

schemizowane i posiadają zniszczoną meliorację. Wskazywał również na liczne szkody, które 

poniósł na gruncie, za które nie otrzymywał odszkodowania od instytucji państwowych. 

Oddalając skargę Sąd podkreślił, że z brzmienia przepisu art. 67a § 1 pkt 3 Ordynacji 

podatkowej wynika wprost, że podatnik, aby uzyskać zamierzony skutek, w postaci umorzenia 

zaległości, ma obowiązek uzasadnić swój wniosek, wskazując na kwalifikowane warunki 

zagrożenia swojego interesu. Powinien zatem wyjaśnić, co w praktyce rodzi problemy, 

okoliczności, które jego zdaniem uzasadniają jego „ważny interes” lub „interes publiczny”  

i że znajduje się w takiej sytuacji, która uzasadnia przyznanie takiej ulgi. Oznacza to,  

że w przypadku postępowania w sprawie umorzenia, ciężar dowodzenia zdecydowanie 

przesuwa się na stronę podatnika, gdyż tylko on posiada w tym zakresie stosowną wiedzę.  

Sąd wskazał za organem, że skarżący miesięcznie otrzymuje stałe świadczenie z ZUS 

oraz posiada nieruchomość o powierzchni przekraczającej 3,155 ha, co jednoznacznie 

świadczy, że ma on realną możliwość spłaty zaległości podatkowej w kwocie 110 zł. Pozytywne 

rozpatrzenie wniosku skarżącego o umorzenie zaległości podatkowej prowadziłoby do 

uprzywilejowania skarżącego jako podatnika w stosunku do tych podatników, którzy mimo 

trudnej sytuacji finansowej, jednak ponoszą wydatki podatkowe bez udziału pomocy Skarbu 

Państwa, co pozostawałoby w sprzeczności z konstytucyjnymi zasadami powszechności 

opodatkowania i równości, przejawiającymi się w jednolitym dla wszystkich systemie 

podatkowym.  

Ponadto Sąd zauważył, że podatek od nieruchomości ma charakter majątkowy w tym 

znaczeniu, że obowiązek podatkowy powstaje przez sam fakt posiadania nieruchomości, bez 

względu na to, czy przynosi ona dochody, czy też wymaga jedynie ponoszenia wydatków.  

Ulga podatkowa nie może stanowić ekwiwalentu odszkodowania za utracony przez podatnika 

zysk z prowadzonej działalności, a z instytucji umarzania zaległości podatkowych nie można 

czynić powszechnie stosowanego środka prowadzącego do zwolnienia z długu podatkowego. 
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W sprawie zakończonej wyrokiem z dnia 6 kwietnia 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 49/22, 

skarżący będący osobą ubezwłasnowolnioną całkowicie, reprezentowany przez małżonkę 

będącą opiekunem prawnym, złożył skargę na postanowienie w przedmiocie umorzenia 

kosztów upomnienia. 

Uchylając zaskarżone rozstrzygnięcie, Sąd wskazał, że przy ocenie wystąpienia 

przesłanki „interesu publicznego” w sprawie umorzenia kosztów upomnienia nie można 

abstrahować od warunków, w jakich doszło do powstania tych kosztów. Zauważyć bowiem 

trzeba, że koszty upomnienia powstają, gdy istnieje danego rodzaju należność główna, co do 

zapłaty której zobowiązany jest upominany. W spornej sprawie istotne znaczenie miała 

okoliczność, że zeznanie podatkowe PIT-37 za 2019 r. zostało złożone w ustawowym terminie  

i w tym samym dniu opiekun zobowiązanego udał się do banku celem zlecenia przelewu na 

rzecz US. Dopiero w banku uzyskał informację, że dla dopełnienia tej czynności konieczne 

będzie uzyskanie zgody sądu opiekuńczego. Zgodę taką uzyskał dopiero w dniu 28 

października 2020 r., co najprawdopodobniej związane było ze stanem zagrożenia 

epidemicznego ogłoszonego w kraju. Tymczasem wcześniej, bo w dniu 21 października 2020 r. 

wystawiony został tytuł wykonawczy, a dnia 23 października 2020 r. sporządzono 

zawiadomienie o zajęciu wierzytelności z rachunku bankowego skarżącego. W międzyczasie 

opiekun skarżącego informował Naczelnika, że do czasu uzyskania zezwolenia sądu, nie ma 

możliwości uregulowania należności. 

Wydając rozstrzygnięcie kasatoryjne Sąd wskazał, że nie jest w interesie publicznym 

takie prowadzenie postępowania egzekucyjnego, którego celem jest tylko obciążenie strony 

kosztami. Postępowanie to ma bowiem na celu wyegzekwowanie należności publicznej, a nie 

uzyskanie przez organ dodatkowych korzyści wynikających z uzyskania dodatkowych kosztów 

związanych z postępowaniem egzekucyjnym tylko z tego względu, że jest to dopuszczalne  

w świetle przepisów (por. NSA w wyroku z dnia 19 grudnia 2018 r., II FSK 3602/16). 

Sąd stwierdził także, iż zasadą jest, że koszty egzekucyjne obciążają zobowiązanego, 

gdy są one następstwem jego uchylania się od wykonania obowiązku i w konsekwencji – 

konieczności wszczęcia przeciwko niemu przymusu egzekucyjnego. Tymczasem w omawianej 

sprawie, chęć uregulowania powstałych zobowiązań była w sposób przejrzysty widoczna po 

stronie małżonki ubezwłasnowolnionego całkowicie skarżącego, a zwłoka w uregulowaniu 

należności wynikała z obiektywnej okoliczności, jaką było oczekiwanie na prawomocne 

rozstrzygnięcie sądu, pozwalające rozporządzać środkami finansowymi strony.  

W konsekwencji, zdaniem Sądu, należało ocenić czy przedmiotowe koszty powstały w celowym 

prowadzeniu egzekucji, tj. czy strona uchylała się od uiszczenia zobowiązania. Sąd doszedł do 

przekonania, że sytuacja finansowa strony potwierdza, że wraz z żoną ma zapewnione środki 

finansowe na swoje i jej potrzeby oraz, że nie ma potrzeby zwracać się o pomoc do budżetu 

państwa, co jednak nie oznacza, że nie występuje w realiach tej sprawy interes publiczny,  

w tym by umorzone zostały koszty upomnienia.  
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W ciekawym wyroku z dnia 2 lutego 2022 r., sygn. akt I SA/Łd 883/21, przedmiotem 

sporu była odmowa umorzenia zaległości w podatku od nieruchomości z uwagi na uznanie 

przez Samorządowe Kolegium Odwoławcze, że w sprawie nie zachodzi przesłanka interesu 

publicznego określona w art. 67a o.p., która pozwalałaby na zastosowanie wobec podatnika 

ulgi. 

Za istotne dla potrzeb rozstrzygnięcia sprawy Sąd uznał fakty dotyczące charakteru 

będącej przedmiotem opodatkowania nieruchomości, której właścicielem jest skarżący.  

Sąd wskazał, że jest to jedna z najbardziej znanych łódzkich kamienic, wybudowana w 1896 

roku, w czasie II Wojny Światowej zajęta przez Niemców, po wojnie wywłaszczona przez 

władze PRL,  która następnie została zwrócona w latach 90-tych XX wieku spadkobiercom 

pierwotnych właścicieli. Obecnie nieruchomość jest zabytkiem wpisanym do rejestru zabytków, 

a właściciel (skarżący) jest ustawowo zobowiązany do prac konserwatorskich, restauratorskich  

i prac budowlanych przy zachowaniu jej wartości (art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.  

o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami). Sąd zwrócił uwagę na to, że ze względu na stan 

techniczny w jakim kamienica ta wróciła w ręce następców prawnych pierwotnych właścicieli 

wydatki te z pewnością nie są rekompensowane ze zwolnienia podatkowego dla budynków 

zabytkowych, z którego korzysta podatnik na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. w stosunku do 

części powierzchni użytkowej budynku. 

Sąd ponadto stwierdził, że charakter kamienicy, której właścicielem jest skarżący 

uprawnia do stwierdzania, że „interes prywatny” jest powiązany w rozpatrywanej sprawie  

z „interesem publicznym” i powołał się na wyrok NSA z dnia 8 października 2002 r., I SA/Wr 

1458/01 (POP 2004, z. 3, poz. 59.), a organ podatkowy obowiązany jest nie tylko do ustalania, 

czy zachodzą przesłanki interesu publicznego, lecz także obowiązany jest do wyważenia 

interesu społecznego z indywidualnym interesem strony. 

Sąd nie przychylił się do twierdzeń organu, że skoro skarżący ma możliwość 

uzyskiwania dochodów, jest właścicielem nieruchomości położonej, w bardzo dobrej lokalizacji, 

w centrum miasta o dużej wartości materialnej i historycznej, to nie jest w interesie gminy 

inwestowanie w prywatną nieruchomość poprzez umarzanie zaległości podatkowych, ażeby jej 

właściciel mógł dokonywać remontów nieruchomości, a następnie ją wynajmował i czerpał  

z tego tytułu korzyści finansowe. Przy czym tę okoliczność należy rozpatrywać w kontekście 

wciąż niezakończonej budowy tunelu kolejowego, który ma przebiegać bezpośrednio przy 

kamienicy podatnika, a która spowodowała odpływ najemców, którzy generowali dla 

skarżącego wpływy z wynajmu lokali.  

Zdaniem składu orzekającego, takie stanowisko organu stoi w oczywistej sprzeczności  

z promowanym w przestrzeni publicznej i realizowanym przez miasto programem 

rewitalizacyjnym. Sąd zauważył, że za pomocą mass mediów władze miasta starają się 

przekonać mieszkańców, że Łódź była postrzegana jako brudne i zaniedbane miasto,  

a jej unikatowa architektura nie była doceniana z powodu złego stanu technicznego zabytków. 
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Przejawem takiej polityki miasta jest chociażby słynny program Mia100 Kamienic realizowany 

od 2010 r. Sąd wskazał, że władze miasta podkreślają, że „Program Mia100 Kamienic wraz  

z remontem ul. Piotrkowskiej i rewitalizacją Księżego Młyna, jest najważniejszym planem 

przywracającym dawny blask Łodzi. Wiele cennych budynków z przełomu XIX i XX wieku nigdy 

nie przeszło generalnego remontu. W okresie PRL zabytkowych kamienic właściwie nie 

remontowano. Łódź potrzebowała kompleksowej rewitalizacji centrum" (cytat ze strony 

programu https://www.facebook.com/mia100kamienic/?ref=page_internal). Sąd stwierdził,  

że nie tracąc z pola widzenia faktu, że powyższy program był skierowany do obiektów 

należących do miasta, to jako niesprawiedliwa jawi się postawa, która z jednej strony wskazuje 

(poprzez rozpropagowane i realizowane programy rewitalizacyjne), iż ratowanie zabytków jest 

żywotną potrzebą całej społeczności (interes publiczny), z drugiej zaś strony podkreśla,  

że cenny obiekt historyczny (ale będący prywatną własnością) nie może być przedmiotem 

zainteresowania i wsparcia gminy. 

W ocenie Sądu ustalenie przez organ podatkowy kwestii istnienia przesłanki „interesu 

publicznego” wiąże się z koniecznością ważenia wartości w dwóch płaszczyznach: jedną 

płaszczyznę tworzy zasada, jaką jest terminowe płacenie podatków w pełnej wysokości, drugą 

– wyjątek od zasady, polegający na zastosowaniu indywidualnej ulgi podatkowej. Organ  

w danym przypadku winien zatem ustalić, co jest korzystniejsze z punktu widzenia interesu 

publicznego. Dokonując „ważenia” obu wartości organ podatkowy powinien uwzględnić także 

inne dyrektywy, wspólne dla całego społeczeństwa. 

Uchylając zaskarżone rozstrzygnięcie Sąd wskazał, że organy wydające decyzje  

w sprawie zdały się zupełnie nie zauważyć, że interes publiczny odczytywać należy jako pewną 

potrzebę, której zaspokojenie powinno służyć społecznością lokalnym lub całemu 

społeczeństwu (T. Wołowiec Umorzenie zaległości podatkowej a pojęcie interesu publicznego  

i interesu strony, Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 13-14 (1-2/2017), s. 25–43). 

 

 

 

EGZEKUCJA ŚWIADCZEŃ PIENIĘŻNYCH  

Sprawy dotyczące egzekucji świadczeń pieniężnych – zgodnie z załącznikiem do 

Zarządzenia Prezesa Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2015 r. w sprawie 

ustalenia zasad biurowości w sądach administracyjnych – oznaczone są symbolem 6118. 

Egzekucja świadczeń pieniężnych stanowi stosunkowo niewielką grupę orzeczeń wydawanych 

w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. Na dzień sporządzania 

sprawozdania, tj. 2 grudnia 2022 r. odnotowano 79 wyroków, w tym 64 z pisemnym 

uzasadnieniem. Przeważająca ilość postępowań dotyczyła zarzutów na postępowanie 

egzekucyjne lub zabezpieczające, skarg na czynności egzekucyjne i odmowy umorzenia 

postępowania egzekucyjnego. Ponadto przedmiotem rozstrzygnięć były również, między 

https://www.facebook.com/mia100kamienic/?ref=page_internal
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innymi, oddalenie jako nieuzasadnionej skargi na czynność zabezpieczającą, uznanie za 

nieuzasadnioną skargę na czynność egzekucyjną, odmowa wszczęcia postępowania w sprawie 

umorzenia postępowania egzekucyjnego. 

Skargi z zakresu egzekucji świadczeń pieniężnych dotyczą postanowień organów 

administracji publicznej, zatem stosownie do art. 119 pkt 3 w zw. z art. 120 ustawy z dnia  

30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.), 

rozpoznawane są w trybie postępowania uproszczonego. 

Treść uzasadnień wydanych orzeczeń pozwala stwierdzić, że część skarżących nie 

zauważa, że w postępowaniu egzekucyjnym nie ma miejsca na badanie zasadności obowiązku 

objętego tytułami wykonawczymi, a więc okoliczności leżących u podstaw decyzji wymiarowych. 

Sąd oddalając skargi w takich sprawach, jednocześnie wyjaśniał jaki jest zakres postępowania 

egzekucyjnego i że decyzje wymiarowe nie mogą być wzruszane na etapie postępowania 

egzekucyjnego, które nie jest trzecią instancją postępowania podatkowego i nie może służyć 

ocenie prawidłowości postępowania podatkowego i weryfikacji lub zmianie aktów 

administracyjnych wydanych w postępowaniu podatkowym (np. sprawa o sygn. akt I SA/Łd 

114/22). Podatnicy, wnosząc skargi na czynności egzekucyjne w oparciu o art. 54 § 1 ustawy  

z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (dalej: u.p.e.a.) 

czasami formułowali zarzuty niedopuszczalne przed sądem administracyjnym. Sąd w jednym  

z orzeczeń zapadłych w 2022 r. wyjaśnił, że w ramach środka zaskarżenia jakim jest skarga na 

czynność egzekucyjną, można wnosić wyłącznie zarzuty formalnoprawne, odnoszące się do 

prawidłowości postępowania organu egzekucyjnego przez pryzmat przepisów regulujących 

sposób i formę dokonywania czynności egzekucyjnych w administracyjnym postępowaniu 

egzekucyjnym, jak również można wnosić zarzuty odnoszące się do zastosowania zbyt 

uciążliwego środka egzekucyjnego, w ramach którego dokonano czynności egzekucyjnej.  

Nie bada się w nim zatem zasadności wystawienia tytułów wykonawczych przez wierzyciela, 

czy też istnienia egzekwowanego obowiązku. Te kwestie są przedmiotem odrębnych 

postępowań, tj. postępowania w sprawie wniesionych przez zobowiązanego zarzutów, czy też 

wniosku o umorzenie postępowania egzekucyjnego. W postępowaniu wszczętym skargą na 

czynność egzekucyjną, organ egzekucyjny bada jedynie prawidłowość dokonanej czynności,  

a nie działania będące podstawą egzekucji (np. sprawa o sygn. akt I SA/Łd 143/22). 

W 2022 r., podobnie jak w latach ubiegłych, skarżący jako podstawę skarg na czynności 

egzekucyjne podawali zastosowanie przez organ zbyt uciążliwego środka egzekucyjnego.  

W przypadku takich zarzutów Sąd wskazywał, że egzekucja administracyjna jest z samego 

założenia postępowaniem uciążliwym, polega bowiem na stosowaniu środków przymusu, celem 

doprowadzenia do wykonania obowiązku. Sama uciążliwość egzekucji nie jest podstawą skargi, 

gdyż prowadziłoby to do niemożności stosowania jakichkolwiek środków egzekucyjnych. 

Uciążliwość w świetle art. 54 § 1 pkt 2 u.p.e.a., to dokuczliwość zastosowanego środka dla 

codziennego życia czy prowadzonej działalności, powodująca niemożność, czy utrudnienie  
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w codziennym funkcjonowaniu zobowiązanego (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 143/22). Sąd 

również często podkreślał, że zajęcie rachunku bankowego stanowi jeden z mniej uciążliwych 

środków egzekucyjnych. 

Dużą grupę spraw z omawianego zakresu egzekucji świadczeń pieniężnych stanowią 

skargi dotyczące umorzenia postępowania egzekucyjnego. W jednej z takich spraw Sąd uchylił 

zaskarżone rozstrzygnięcie, ale z innych przyczyn niż to zostało wskazane przez skarżącego. 

Rozpoznawanym zagadnieniem prawnym było ustalenie, czy należność publicznoprawna, 

objęta wystawionymi dla skarżącego tytułami wykonawczymi, zabezpieczona hipoteką 

przymusową na nieruchomości skarżącego, nie uległa przedawnieniu, lecz może być 

dochodzona wyłącznie z przedmiotu hipoteki. W ocenie organu z uwagi na zabezpieczenie tej 

należności hipoteką przymusową postępowanie egzekucyjne nie może być umorzone. Sąd 

zwrócił uwagę na fakt, że przepis art. 70 § 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 

podatkowa (dalej: o.p.), nie spełnia wymogów konstytucyjności, a jego niekonstytucyjność ma 

charakter „wtórny” w związku z wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z dnia 8 października 

2013 r., SK 40/12. W wyroku tym Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że art. 70 § 6 o.p.,  

w brzmieniu obowiązującym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r., jest niezgodny z art. 

64 ust. 2 Konstytucji RP. Przepis art. 70 § 6 o.p. stanowił, analogicznie jak obecny art. 70 § 8 

o.p. (w zakresie mającym zastosowanie w tej sprawie), że nie ulegają przedawnieniu 

zobowiązania podatkowe zabezpieczone hipoteką, jednakże po upływie terminu przedawnienia 

zobowiązania te mogą być egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki. Uwagi Trybunału 

Konstytucyjnego należy odnieść także do treści art. 70 § 8 o.p., w dalszym ciągu bowiem 

przepis ten wyłącza przedawnienie zobowiązań podatkowych na podstawie nieuzasadnionego 

kryterium, tj. formy zabezpieczenia (hipoteka i zastaw skarbowy), dopuszczając przedawnienie 

zobowiązań podatkowych osób nieposiadających żadnego majątku. W rozpoznawanej sprawie 

organ administracji – w ocenie okoliczności przedawnienia spornego zobowiązania 

podatkowego – pominął ten wyrok Trybunału. Sąd następnie wskazał, że traktując formalnie 

sprawę, należałoby stwierdzić, że uznanie za niekonstytucyjny art. 70 § 6 o.p. nie oznacza 

niezgodności z Konstytucją art. 70 § 8 o.p., nie można jednak twierdzić, że kontynuator tego 

przepisu, nadal tkwiący w ustawie pod zmienionym numerem (art. 70 § 8 o.p.) obowiązuje tak, 

jakby go wyrok o niekonstytucyjności poprzednika w ogóle nie dotyczył (sprawa o sygn. akt  

I SA/Łd 437/22). 

Skargi w przedmiocie zarzutów w sprawie egzekucji administracyjnej stanowią również 

znaczną część spraw z zakresu egzekucji świadczeń pieniężnych rozpoznawanych  

w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi. Do najczęściej podnoszonych zarzutów 

należą nieistnienie obowiązku (art. 33 § 2 pkt 1 u.p.e.a.) i brak wymagalności obowiązku (art. 33 

§ 2 pkt 6 u.p.e.a.). 
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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 2022 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 (wpłynęły 82 skargi, a 78 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 48 skarg, zaś 

załatwiono 59 spraw). Znaczna ilość postępowań dotyczyła również kwestii niemieszczących 

się w przyjętych zarządzeniem kategoriach, tj. spraw o symbolu 6019 Inne (wpłynęło 37 skarg, 

a 39 spraw załatwiono). Dużo mniej spraw dotyczyło wstrzymania, wznowienia i zaniechania 

robót budowlanych (symbol 6012 – wpłynęły 3 skargi, a załatwiono 2 sprawy) oraz spraw  

z zakresu ochrony przeciwpożarowej (symbol 6016 - wpłynęła 1 skarga, załatwiono 3 sprawy). 

Skład orzekający w sprawie II SA/Łd 496/21 stwierdził, że organ odwoławczy wyszedł  

z błędnego założenia, że przymiot strony przysługuje wyłącznie właścicielowi nieruchomości 

objętej ponadnormatywnym oddziaływaniem inwestycji. Z tego powodu organ nie podjął się 

trudu ustalenia dokładnie stanu faktycznego: czy na poszczególne nieruchomości 

poszczególnych osób składających odwołanie sporna inwestycja oddziałuje w jakikolwiek 

sposób. Ustaleń w tym zakresie ewidentnie zabrakło, co świadczy o wydaniu zaskarżonej 

decyzji z naruszeniem przepisów prawa procesowego - art. 6, art. 7, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 

§ 3 k.p.a. oraz prawa materialnego art. 28 ust. 2 i art. 3 pkt 20 ustawy – Prawo budowlane  

w zw. z art. 35 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, w stopniu istotnie rzutującym na wynik sprawy.  

Sąd zauważył wówczas, że zebrany materiał dowodowy nie zawiera wszystkich danych 

koniecznych do oceny przymiotu stron w kontrolowanym postępowaniu. Skoro przedstawiona 

analiza oddziaływania inwestycji ogranicza się do zaprezentowania wyłącznie 

ponadnormatywnego zasięgu oddziaływania pola elektromagnetycznego spornej inwestycji to 

nie sposób uznać jej za wiarygodną i przydatną do celów niniejszego postępowania. Trudno  

w takiej sytuacji odmówić a priori właścicielom działek w otoczeniu spornej inwestycji istnienia 

po ich stronie interesu prawnego skoro na tym etapie brak w aktach sprawy graficznej 

prezentacji (wytyczenia) osi promieniowania w związku z funkcjonowaniem spornej inwestycji  

i wskazania ponad którymi nieruchomościami się znajduje. Sąd pokreślił, że nawet wystąpienie 

nieponadnormatywnego oddziaływania może mieć wpływ na sposób wykonywania prawa 

własności na sąsiedniej nieruchomości, ale przy uwzględnieniu konkretnych parametrów 

planowanej inwestycji. W system ochrony praw właścicielskich wpisuje się bowiem wyrażona  
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w ustawie – Prawo budowlane zasada wolności budowlanej (art. 4), zgodnie z którą każdy ma 

prawo zabudowy nieruchomości gruntowej, jeżeli wykaże prawo do dysponowania na cele 

budowlane, pod warunkiem zgodności zamierzenia budowlanego z przepisami. Na gruncie 

ustawy – Prawo budowlane nie można więc uciec od tego, że pozwolenie na budowę nie może 

naruszać obowiązującego porządku prawnego, w tym przepisów prawa cywilnego. Tym 

bardziej, że art. 5 ust. 1 pkt 9 ustawy – Prawo budowlane wprost uzależnia legalność 

projektowania i budowy obiektu budowlanego od poszanowania, występujących w obszarze 

oddziaływania obiektu, uzasadnionych interesów osób trzecich. 

W innym wypadku istnienie interesu prawnego wymagałoby wykazania 

ponadnormatywnego oddziaływania, co świadczyłoby o konieczności wykazania takich wad, 

które w zasadzie wskazywałyby na nielegalność wydanego pozwolenia na budowę. Kto inny jak 

nie strona postępowania powinna móc takie wady wywodzić aby chronić swój interes prawny. 

Należy mieć na względzie, że już u źródła postępowania o wydanie pozwolenia na budowę 

należy uwzględnić istnienie uzasadnionych interesów osób trzecich. Pominięcie tego aspektu 

postępowania w zasadzie wykluczałoby możliwość ochrony tego interesu przez osoby trzecie, 

w tym właścicieli sąsiednich nieruchomości, gdzie konkretna inwestycja powoduje 

oddziaływanie, choć niekoniecznie ponadnormatywne. Dlatego ustawa – Prawo budowlane nie 

utożsamia obszaru oddziaływania inwestycji z ponadnormatywnym oddziaływaniem inwestycji. 

Właściciel nieruchomości powinien mieć prawo do poddania kontroli legalności inwestycji, która 

oddziałuje na jego działkę, właśnie w zakresie ewentualnego ponadnormatywnego 

oddziaływania. Co do tego organ administracyjny powinien z kolei dokonać oceny, która 

związana jest już z merytorycznym rozpoznaniem sprawy, tj. czy inwestycja jest zgodna  

z przepisami prawa. W innym wypadku mogłoby dojść do naruszenia innych podstawowych 

zasad postępowania m.in. praworządności i budowania zaufania obywateli do organów 

państwa, umożliwiając ochronę interesu prawnego osobom trzecim niejako post factum 

wydanej decyzji o pozwoleniu na budowę.  

Uwzględniając skargę w sprawie II SA/Łd 985/21 Sąd zauważył, że w orzecznictwie 

sądów administracyjnych nie ma jednolitego stanowiska w odniesieniu do charakteru 

wzruszalności oświadczenia inwestora (wymaganego przez art. 3 pkt 11 ustawy – Prawo 

budowalne), jednak Sąd w składzie rozpoznającym skargę za prawidłowe uznał takie 

stanowisko, które nie wskazuje na związanie organu złożonym przez inwestora oświadczeniem. 

Uproszczenie w kompletowaniu dokumentacji poprzedzającej wydanie pozwolenia na budowę, 

poprzez ograniczenie do złożenia oświadczenia, o jakim mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2 ustawy – 

Prawo budowalne, nie zwalnia organu administracji publicznej z obowiązku stosowania przy 

rozpoznawaniu sprawy zasad postępowania określonych w Kodeksie postępowania 

administracyjnego. Organ administracji publicznej ma nie tylko prawo, ale i obowiązek 

sprawdzenia prawdziwości złożonego oświadczenia o posiadanym prawie do dysponowania 

nieruchomością na cele budowlane. Jeżeli zachodzą jakiekolwiek wątpliwości, co do tego, czy 
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rzeczywiście inwestor legitymuje się takim prawem, to obowiązkiem organu prowadzącego 

postępowanie w przedmiocie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na 

budowę jest ustalenie posiadania tego prawa przez inwestora. Brak takiego prawa uniemożliwia 

udzielenie pozwolenia na budowę inwestorowi, chociażby ten złożył oświadczenie  

o posiadanym tytule do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. W razie zgłoszenia 

zastrzeżeń przez strony postępowania obowiązkiem organu jest ustalenie istnienia tytułu 

prawnego inwestora, w rozumieniu art. 3 pkt 11 powoływanej ustawy, a nie poprzestanie tylko 

na formalnym sprawdzeniu, czy takie oświadczenie zostało załączone do wniosku o pozwolenie 

na budowę. Bezwzględnym wymogiem, który musi spełnić podmiot występujący o wydanie 

pozwolenia na budowę jest bowiem legitymowanie się przez niego prawem do dysponowania 

nieruchomością na cele budowlane. Wymogiem takim nie jest samo złożenie oświadczenia. 

Złożenie przez inwestora oświadczenia o posiadaniu prawa do dysponowania nieruchomością 

na cele budowlane stwarza jedynie domniemanie posiadania przez inwestora takiego prawa. 

Tymczasem przepis art. 32 ust. 4 pkt 2 ustawy – Prawo budowalne nie może być rozumiany  

w ten sposób, że złożenie oświadczenia o prawie do dysponowania nieruchomości na cele 

budowlane powoduje, iż organ administracji jest tym oświadczeniem związany i nie może 

zobowiązać inwestora do przedłożenia dodatkowych dokumentów niezbędnych do dokonania 

jego weryfikacji. Podstawą prawną do takiego żądania jest art. 7 k.p.a., nakładający na organ 

administracji obowiązek podejmowania z urzędu wszelkich czynności niezbędnych  

do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego, co może sprowadzać się do żądania  

od inwestora, by przedstawił dokumenty potwierdzające prawdziwość złożonego oświadczenia. 

W sprawie II SA/Łd 501/21 Sąd zajmował się kontrolą postanowienia odmawiającego 

wszczęcia postępowania w sprawie istotnego odstąpienia od zatwierdzonego projektu 

budowlanego oraz nałożenia na Wspólnotę Mieszkaniową obowiązku sporządzenia  

i przedstawienia projektu budowlanego zamiennego, uwzględniającego zmiany wynikające  

z faktu robót budowlanych z przyczyn podmiotowych – braku interesu prawnego po stronie 

podmiotów wznoszących o wszczęcie postępowania. Zaskarżone rozstrzygnięcie opierało się 

na założeniu, że właściciele lokalu mieszkalnego znajdującego się w budynku mieszkalnym 

wielorodzinnym (stanowiącym wspólnotę mieszkaniową), nie mają przymiotu strony w sprawie 

dotyczącej istotnego odstąpienia od zatwierdzonego projektu budowlanego oraz nałożenia na 

Wspólnotę Mieszkaniową obowiązku sporządzenia i przedstawienia projektu zamiennego 

uwzględniającego zmiany wynikające z robót budowlanych wykonanych podczas budowy 

budynku. W ocenie organu fakt, iż sprawa dotyczy odstępstw od zatwierdzonego projektu 

budowlanego budynku mieszkalnego wielorodzinnego, zarządzanego przez wspólnotę 

mieszkaniową wyklucza (jak zdaje się przyjmować organ) co do zasady możliwość uznania 

skarżących (jako właścicieli jednego z lokali w budynku wielomieszkaniowym) jako stron takiego 

postępowania. 
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Uwzględniając skargę na powyższe postanowienie Sąd uznał, że stanowisko organu  

jest nieprawidłowe i to z dwóch powodów. Po pierwsze, wątpliwości budzi zastosowanie  

art. 61a § 1 k.p.a., a po drugie, osobno należy odnieść się do kwestii istnienia interesu 

prawnego skarżących w realiach niniejszego stanu faktycznego. 

I tak, rozwijając to stanowisko, Sąd przede wszystkim zauważył, że zgodnie  

z zastosowanym w sprawie art. 61a § 1 k.p.a., 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. Co przy tym istotne, ugruntowane jest już stanowisko orzecznictwa, 

zgodnie z którym przepis ten – w zakresie, w jakim wskazuje na podstawę do odmowy 

wszczęcia postępowania, gdy żądanie zostało wniesione przez osobę niebędącą stroną – ma 

zastosowanie, jeżeli już z samego żądania wszczęcia postępowania wynika w sposób 

oczywisty, że podmiot je wnoszący nie ma interesu prawnego, którego mogłoby dotyczyć 

postępowanie. Natomiast gdy ustalenie istnienia interesu prawnego bądź związków takiego 

interesu z postępowaniem, którego wszczęcia domaga się żądający wymaga dokonania 

procesu wykładni czy podjęcia określonych czynności, to mogą być one dokonane wyłącznie  

w toku prowadzonego postępowania administracyjnego, po jego wszczęciu. Właściwe 

rozumienie unormowania zawartego w art. 61a § 1 k.p.a. musi więc prowadzić do wniosku,  

że odmowa wszczęcia postępowania administracyjnego następuje wówczas, gdy brak interesu 

prawnego wnioskodawcy jest oczywisty. W piśmiennictwie wskazuje się, że „oczywistość”  

ta (co do osoby niebędącej stroną) albo wynika już z podania zawierającego żądanie wszczęcia 

postępowania, albo została stwierdzona w wyniku jednostkowych i prostych czynności organu 

administracji publicznej. Chodzi tu zatem o przypadek niewątpliwego i nieskomplikowanego 

ustalenia, że żądanie osoby dotyczy cudzej sprawy. 

Tymczasem w realiach niniejszej sprawy, organ I instancji nie przesądził na wstępnym 

etapie postępowania, po wpłynięciu wniosku, że oczywistym jest brak interesu prawnego 

skarżących we wszczęciu postępowania w sprawie odstępstw do projektu budowlanego.  

Po złożeniu takowego wniosku przez skarżących organ podejmował szereg czynności 

procesowych, zbierał materiał dowodowy, dokonywał jego analiz, przeprowadził oględziny 

budynku. Wszystkie te czynności odbywały się przed oficjalnym wszczęciem postępowania,  

bez udziału skarżących. 

W realiach niniejszej sprawy, w ocenie Sądu, zaistniała sytuacja wymagająca 

uruchomienia postępowania. Sąd ocenia bowiem, że kwestia przymiotu strony skarżącej nie 

jest na tyle oczywista, aby mogła być rozważana w fazie wstępnej. Kwestia ta wymagała 

zbadania przez organ w toku wszczętego postępowania, w szczególności ze względu na treść 

wniosku skarżących. 

W konsekwencji, zdaniem Sądu, istnienie legitymacji procesowej w postępowaniu  

w sprawie istotnych odstępstw do zatwierdzonego projektu budowlanego i nałożenia obowiązku 
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przedstawienia projektu budowlanego zamiennego nie jest zagadnieniem oczywistym, wymaga 

oceny, która to powinna być dokonana w realiach sprawy. Taka też sytuacja, wymagająca 

uruchomienia postępowania, występuje w niniejszej sprawie. Sąd ocenił bowiem, że kwestia 

przymiotu strony skarżących nie jest na tyle oczywista, aby mogła być rozważana w fazie 

wstępnej. Kwestia ta wymagała zbadania przez organ w toku wszczętego postępowania,  

a to: wobec treści wniosku i okoliczności w nim przywołanych, ponadto dokumentów 

załączonych w celu ich potwierdzenia – mających wskazywać na interes prawny skarżących  

w uruchomieniu postępowania. Tymczasem organy administracji w uzasadnieniu swojego 

orzeczenia, oprócz przedstawienia przebiegu sprawy i stanowiska skarżących, stwierdziły 

jedynie, że nie wykazali oni interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a., i nie odniosły się tym 

samym do argumentacji przez skarżących przedstawionej, co stanowi istotne uchybienie.  

Sąd zgodził się co prawda z organami administracji, w tym zakresie w którym podnoszą, 

iż w przypadku budynków wielomieszkaniowych, współwłaściciele nieruchomości wspólnej nie 

są, co do zasady, obok tej wspólnoty stroną postępowania w sprawach budowlanych wspólnoty. 

Jednak dla rozpoznania wniosku skarżących konieczne było zatem zbadanie, czy wykazali oni 

posiadanie własnego – obok Wspólnoty Mieszkaniowej – interesu prawnego we wszczęciu 

postępowania w przedmiocie istotnych odstępstw od projektu budowlanego budynku 

wielorodzinnego, będącego obecnie we władaniu Wspólnoty Mieszkaniowej jako następcy 

prawnego inwestora – Spółdzielni Mieszkaniowej, budynku wielorodzinnego – co należy 

podkreślić – w którym skarżący następnie kupili lokal mieszkalny. Nie budzi bowiem 

wątpliwości, że stroną w procesie budowlanym stosownie do art. 28 pkt 2 ustawy – Prawo 

budowlane jest obecna Wspólnota Mieszkaniowa, a właściciel lokalu jest stroną w tym procesie 

wyjątkowo, o ile wykaże, że inwestycja oddziałuje na jego własny interes prawny. 

Z kolei w sprawie II SA/Łd 648/21 Sąd kontrolując pozwolenie na budowę rozważał 

zależność pomiędzy treścią obowiązującego planu miejscowego (w granicach obszarów 

szczególnego zagrożenia powodzią, oznaczonych na rysunku planu stosuje się zakazy 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu zgodnie z wymogami przepisów odrębnych z zakresu 

gospodarowania wodami) a decyzją Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej 

orzekającą o zwolnieniu od zakazu wykonywania robót i czynności na obszarze szczególnego 

zagrożenia powodzią. 

Sąd podkreślił, że najpierw inwestor uzyskał zwolnienie od zakazu wykonywania robót  

i czynności na obszarze szczególnego zagrożenia powodzią, a dopiero później został 

uchwalony plan miejscowy. Już chociażby chronologia zdarzeń – niezależnie od następujących 

dalej rozważań oraz hierarchii aktów prawa i aktów administracyjnych – wskazuje,  

że wcześniejsza decyzja nie może derogować późniejszego planu miejscowego. 

Omawiana wyżej decyzja została wydana w oparciu o art. 88l ust. 2 i art. 40 ust. 3 

obowiązującej ówcześnie ustawy z 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne (Dz.U. z 2015 r. poz. 469  

ze zm.). 
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Przywołane przepisy w dniu wydania analizowanej decyzji brzmiały: 

- dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej może, w drodze decyzji, zwolnić od zakazu 

lokalizowania na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią nowych przedsięwzięć 

mogących znacząco oddziaływać na środowisko, gromadzenia ścieków, odchodów 

zwierzęcych, środków chemicznych, a także innych materiałów, które mogą zanieczyścić wody, 

prowadzenia odzysku lub unieszkodliwiania odpadów, w tym w szczególności ich składowania, 

określając warunki niezbędne dla ochrony jakości wód, jeżeli nie spowoduje to zagrożenia dla 

jakości wód w przypadku wystąpienia powodzi (art. 40 ust. 3 w zw. z ust. 1 pkt 3 ustawy – 

Prawo wodne); 

- na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią zabrania się wykonywania robót oraz 

czynności utrudniających ochronę przed powodzią lub zwiększających zagrożenie powodziowe, 

w tym w szczególności wykonywania urządzeń wodnych oraz budowy innych obiektów 

budowlanych (art. 88l ust. 1 pkt 1 ustawy – Prawo wodne); 

- dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej może, w drodze decyzji, zwolnić od 

zakazów, o których mowa art. 88l w ust. 1, określając warunki niezbędne dla ochrony przed 

powodzią, jeżeli nie utrudni to zarządzania ryzykiem powodziowym (art. 88l ust. 2 ustawy – 

Prawo wodne). 

Sąd w składzie orzekającym doszedł do przekonania, że decyzja dyrektora regionalnego 

gospodarki wodnej wydana w oparciu o art. 40 ust. 3 oraz art. 88l ust. 2 ustawy – Prawo wodne 

z 2001 r. w brzmieniu z 2 marca 2016 r., nawet gdyby została wydana po wejściu w życie planu 

miejscowego, nie mogłaby znieść obowiązywania tego aktu prawa miejscowego. Innymi słowy, 

w oparciu o taką decyzję w drodze wyjątku można jedynie zwolnić z zakazów wymienionych  

w art. 88l ust. 1 ustawy – Prawo wodne, co jednak nie oznacza, że plan miejscowy przestaje 

obowiązywać w części w jakiej określa obszary bezpośredniego zagrożenia powodzią  

i związany z tym zakaz zabudowy. 

Uwzględniając skargę w sprawie II SA/Łd 991/21 Sąd podniósł, iż regulacje zawarte  

w § 12 ust. 2-4 rozporządzenia normują odstępstwa od ogólnej zasady sytuowania budowli na 

nieruchomości w odpowiedniej odległości od granicy z inną działką i choć każde z tych 

odstępstw – opisane w poszczególnych ustępach – dotyczy budowy budynku bezpośrednio 

przy granicy działki, to jednakże odnosi się do odmiennych sytuacji i zawiera inne kryteria 

wymagane do zastosowania w danej sprawie. Ustawodawca w następujących po sobie 

ustępach normuje bowiem w sposób samodzielny i kompleksowy możliwość budowy przy 

granicy działki, nie warunkując zastosowania danego wyjątku od spełnienia jakiegokolwiek 

wymogu wynikającego z pozostałych odstępstw. Każdy z ustępów to osobny przypadek  

z własnym zakresem stosowania. Dotyczy to także § 12 ust. 2 rozporządzenia, który stanowi 

niezależną i odrębną od pozostałych postanowień przesłankę prawa zabudowy przy granicy 

nieruchomości. Innymi słowy wyjątki zawarte w ust. 2-4 określają oddzielne względem siebie 

sytuacje jak i rozłączne przesłanki, które nie pozostają ze sobą w związku ani nie uzupełniają 
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się. Przepisy § 12 ust. 2 i ust. 4 pkt 1 rozporządzenia mają zatem charakter rozłączny,  

co oznacza w realiach niniejszej sprawy, że możliwa jest lokalizacja budynków w odległościach 

wynikających z planu miejscowego bądź określonych w § 12 ust. 4 pkt 1 rozporządzenia,  

jeśli zachodzą warunki określone w tym przepisie. 

Mając powyższe na uwadze Sąd wyjaśnił, że przesłanka, o której mowa w § 12 ust. 2 

rozporządzenia nie ma zastosowania do następnych ustępów tego paragrafu, co oznacza, że 

błędnie organ odwoławczy przyjął jakoby budowa na działce budowlanej o szerokości  

16 m i mniejszej, możliwa była tylko przy granicy działki bowiem plan miejscowy taką możliwość 

dopuszcza, albo w odległościach wymienionych w § 12 ust. 1 i 2 rozporządzenia. Wymóg 

wynikający z § 12 ust. 2 rozporządzenia nie może być traktowany jako warunkujący 

skorzystanie z kolejnych odstępstw, gdyż takiego zastrzeżenia ustawodawca nie przewidział, 

nie zawarł bowiem w § 12 ust. 4 odesłania do ust. 2 rozporządzenia. 

Na tle stanu faktycznego sprawy II SA/Łd 107/22 Sąd sformułował następujące wnioski 

końcowe: brak jest podstaw do egzekucji w toku trwającego postępowania kwoty zaliczki,  

o której mowa w art. 262 § 2 k.p.a. Tym samym niewykonanie przez zobowiązanego 

obowiązku, o jakim mowa w art. 56 ust. 1 Prawa budowlanego z 1974 r., stanowi podstawę  

do zlecenia przez organ wykonania tego obowiązku na koszt osoby zobowiązanej do jego 

wykonania, z tym że organ sam jest tymczasowo zobowiązany do wyłożenia związanych z tym 

kwot pieniężnych, a następnie dopiero ich rozliczenia w trybie regulacji art. 265 i art. 264 k.p.a. 

W niniejszej sprawie natomiast PINB nie zlecił wykonania przedmiotowego obowiązku 

zastępczo innemu podmiotowi, natomiast w trakcie postępowania doprowadził do ściągnięcia  

w trybie egzekucji administracyjnej należności pieniężnych nieuiszczonej przez skarżących 

zaliczki na poczet wykonania nałożonego obowiązku. Działanie takie, jak wykazano,  

nie odpowiada wymienionym przepisom prawa. 

Natomiast w sprawie II SA/Łd 396/22 Sąd zwrócił uwagę, że powołanie się przez organ 

pierwszej instancji na art. 56 Prawa budowlanego z 1974 r., jako na podstawę prawną 

nałożenia obowiązku przedłożenia oceny technicznej, nie oznacza jednakże, iż organ pierwszej 

instancji wydał postanowienie bez podstawy prawnej. W systemie prawa funkcjonował bowiem 

przepis powszechnie obowiązujący, rangi ustawowej, normujący instytucję nałożenia obowiązku 

dostarczenia w określonym terminie ocen technicznych lub ekspertyz. Jest to art. 81c  

ust. 2 Prawa budowlanego z 1994 r., który ustanawia materialne przesłanki wydania 

postanowienia. Zdaniem Sądu błędna wykładnia dokonana przez organy obu instancji przepisu 

art. 103 ust. 1 i 2 Prawa budowlanego z 1994 r. doprowadziła wprawdzie do wydania wadliwego 

rozstrzygnięcia przez PINB, opartego o błędną podstawę prawną i w konsekwencji do wydania 

przez […] Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego zaskarżonego postanowienia, 

stwierdzającego niedopuszczalność zażalenia na postanowienie organu pierwszej instancji, 

jednak to, że w postanowieniu organu pierwszej instancji wskazano wadliwą podstawę prawną 

nałożenia tego rodzaju obowiązku, nie może wpływać na odebranie skarżącej uprawnienia  
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do zaskarżenia tego rozstrzygnięcia. Warunkiem skuteczności złożenia zażalenia jest to,  

czy przepis stanowiący rzeczywistą podstawę prawną działania organu administracji dopuszcza 

zaskarżenie wydanego przez ten organ aktu. Możliwość zaskarżenia postanowień wydawanych 

przez organy nadzoru budowlanego o nałożeniu obowiązku dostarczenia odpowiednich ocen 

technicznych lub ekspertyz w drodze zażalenia dopuszcza bowiem ustawodawca w art. 81c ust. 

3 Prawo budowlane z 1994 r. Odrębną kwestią jest natomiast wypełnienie, przez stronę 

składającą zażalenie, przewidzianych prawem warunków niezbędnych do jego wniesienia. 

W sprawie II SA/Łd 829/21 – powołując się na orzecznictwo NSA – Sąd wyraził 

stanowisko, że niedopuszczenie przez lokalnego prawodawcę w planie zagospodarowania 

przestrzennego budowy przydomowych oczyszczalni ścieków, na które ustawodawca zezwala, 

pod warunkiem spełnienia określonych technicznych wymogów, nie da się pogodzić  

z racjonalnością stosowania prawa i jego funkcją (celem), którym jest, w myśl art. 1 ust. 2 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w odniesieniu do przepisów  

z zakresu planowania przestrzennego, zapewnienie możliwości realizacji inwestycji  

z uwzględnieniem ładu przestrzennego, walorów architektonicznych i krajobrazowych, 

wymagań ochrony środowiska, ochrony zdrowia, bezpieczeństwa ludzi i mienia, walorów 

ekonomicznych przestrzeni, prawa własności, potrzeb interesu publicznego. W konsekwencji 

Sąd przyjął, że skoro ustawa zawiera wprost przepis dopuszczający dane urządzenie do 

eksploatacji, prawo miejscowe nie może zawierać regulacji negujących możliwość ich realizacji. 

Jeśli zaś dojdzie, tak jak w niniejszej sprawie, do takiej sytuacji to pierwszeństwo ma regulacja 

ustawowa. W ocenie Sądu nie ma przy tym znaczenia, czy plan miejscowy zawiera zapisy  

o dopuszczeniu urządzeń jedynie danego typu (np. dopuszcza tylko gromadzenie ścieków  

w zbiornikach bezodpływowych), czy zakazuje stosowania konkretnych rozwiązań wprost (np. 

jak w niniejszym postępowaniu – przydomowych oczyszczalni ścieków rozsączających 

oczyszczone ścieki do gruntu). Istotne jest, że plan miejscowy nie może zawierać zapisów  

o wykluczeniu pewnych rozwiązań, które dopuszcza ustawa. Nie jest przy tym istotne,  

czy wprost tego zakazuje, czy dopuszcza niektóre tylko rozwiązania w sytuacji, kiedy ustawa 

dopuszcza także inne rozwiązania. 

Odnosząc powyższe do realiów rozpoznawanej sprawy Sąd uznał, że wskazane przez 

organy regulacje m.p.z.p., na podstawie których organ zgłosił sprzeciw do zamiaru budowy 

przydomowej oczyszczalni ścieków, są sprzeczne z art. 5 ustawy z dnia 13 września 1996 r.  

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. Przepis ten bowiem dopuszcza budowę  

i eksploatację przydomowych oczyszczalni ścieków, także tych które za pomocą drenażu 

rozsączającego wprowadzają oczyszczone ścieki do gruntu (co jest normalnym, typowym 

rozwiązaniem) jeżeli oczyszczalnia taka spełnia wymagania określone w przepisach odrębnych. 

Z owych regulacji planu miejscowego nie można zatem wywodzić zakazu budowy 

przydomowej oczyszczalni ścieków, skoro jest to rozwiązanie przewidziane we wskazanej 

ustawie. 
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GOSPODARKA MIENIEM PAŃSTWOWYM I KOMUNALNYM,  

W TYM GOSPODARKA NIERUCHOMOŚCIAMI ROLNYMI 

W ramach problematyki gospodarki mieniem państwowym i komunalnym, w tym 

gospodarki nieruchomościami rolnymi o symbolu podstawowym 607, w roku orzeczniczym 2022 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi orzekał w sprawach objętych symbolami: 6071 

dotyczących trwałego zarządu nieruchomościami, 6072 dotyczących scalenia oraz podziału 

nieruchomości, 6073 dotyczących opłaty adiacenckiej oraz opłaty za niezagospodarowanie 

nieruchomości w zakreślonym terminie, 6074 dotyczących przekształcenia prawa użytkowania 

wieczystego w prawo własności oraz 6079 inne o symbolu podstawowym 607. 

Najliczniejszą grupę spraw stanowiły w powyższym okresie sprawy w przedmiocie opłaty 

adiacenckiej oraz opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości w zakreślonym terminie 

(orzeczenia wydano w 24 sprawach o symbolu 6073). Nieco mniejsza liczba rozpoznanych 

spraw dotyczyła przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności 

(rozpoznano 13 spraw o symbolu 6074). Rozpoznano także 7 spraw o symbolu 6072  

oraz 1 sprawę o symbolu 6071. Spośród innych spraw o symbolu podstawowym 607 – 

rozpoznano 7 spraw.  

W przedmiocie ustanowienia trwałego zarządu zapadł wyrok Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi, w dniu 27 maja 2022 r. (sygn. akt II SA/Łd 80/22), oddalający 

skargę na decyzję organu odwoławczego odmawiającą wszczęcia postępowania w sprawie 

stwierdzenia nieważności decyzji w przedmiocie ustanowienia trwałego zarządu. Sąd wskazał, 

że podstawą do wydania postanowienia o odmowie wszczęcia postępowania jest stosownie do 

treści art. 61a § 1 k.p.a. wystąpienie przesłanki o charakterze podmiotowym lub przesłanki  

o charakterze przedmiotowym. Przesłanki te mają charakter samoistny, co oznacza,  

że wystąpienie jednej zamyka dopuszczalność wszczęcia postępowania w sprawie. 

 Organ administracji publicznej obowiązany był więc zbadać, czy wnoszący podanie jest stroną 

w sprawie, czy powołuje się na własny interes (obowiązek) prawny stosownie do art. 28 k.p.a., 

co organ administracji uczynił stwierdzając zaistnienie przesłanki o charakterze podmiotowym, 

a w wyniku tego uznał, że postępowanie nie może być wszczęte właśnie z przyczyn 

podmiotowych. Z żądaniem wszczęcia postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności 

decyzji w przedmiocie ustanowienia trwałego zarządu wystąpiły osoby niebędące stronami 

postępowania zakończonego wydaniem tej decyzji i nieposiadające tytułu prawnego do 

przedmiotowej nieruchomości. Swój interes prawny wywodziły z tego, że według ich oceny nie 

utraciły własności przedmiotowej nieruchomości. Zdaniem skarżących nieruchomość ta nie 

podpadała pod działanie art. 2 ust. 1 lit. e) dekretu PKWN z dnia 6 września 1944 r.  

o przeprowadzeniu reformy rolnej i w konsekwencji pozostała własnością ich poprzednika 

prawnego, co zostanie w przyszłości stwierdzone w odrębnym postępowaniu. Odnosząc się do 

pojęcia „interesu prawnego” w rozumieniu art. 28 k.p.a., Sąd zauważa, że zgodnie  

z powszechnie przyjętymi w orzecznictwie sądów administracyjnych poglądami, zdarzenia 
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przyszłe i niepewne dotyczące nieruchomości nie mogą przesądzać o istnieniu aktualnego 

interesu prawnego. Sąd zwrócił też uwagę, że interes prawny uzasadniający status strony 

postępowania ma być osobisty, konkretny, bezpośredni i aktualny, a nie hipotetyczny czy 

potencjalny. Tymczasem na obecnym etapie sprawy nie sposób jednoznacznie i ostatecznie 

stwierdzić, że skarżące nie posiadają żadnego tytułu do nieruchomości, a tym samym ustalić, 

czy posiadają przymiot strony w rozumieniu  art. 28 k.p.a. Ustalenie konkretnej okoliczności 

będzie mogło mieć miejsce dopiero w chwili uzyskania ww. prejudykatu. Sąd podkreślił, że na 

chwilę wydania zaskarżonego postanowienia, brak jest podstaw do przyjęcia, że skarżące mają 

interes prawny. Zdaniem Sądu nie można zgodzić się z twierdzeniami pełnomocnika strony 

skarżącej, że interes prawny wnioskodawczyń wynika z faktu, że nieruchomość pozostała 

własnością spadkodawcy wnioskodawczyń. W takim bowiem wypadku można mówić co 

najwyżej o interesie faktycznym, ale z pewnością nie interesie prawnym. 

W ramach spraw dotyczących scalania i podziału nieruchomości na uwagę zasługuje 

sprawa o sygnaturze II SA/Łd 61/22, w której Sąd oddalił skargę na decyzję w przedmiocie 

zatwierdzenia podziału nieruchomości. Sąd wskazał, że zgodnie z art. 93 ust. 1 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami podziału nieruchomości można dokonać, jeżeli jest on zgodny 

z ustaleniami planu miejscowego. W razie braku tego planu stosuje się przepisy art. 94 ustawy 

o gospodarce nieruchomościami. W myśl art. 94 ust. 1 ustawy w przypadku braku planu 

miejscowego – jeżeli nieruchomość jest położona na obszarze nieobjętym obowiązkiem 

sporządzenia tego planu – podziału nieruchomości można dokonać, jeżeli nie jest sprzeczny  

z przepisami odrębnymi, albo jest zgodny z warunkami określonymi w decyzji o warunkach 

zabudowy i zagospodarowania terenu. Sąd w uzasadnieniu omawianego orzeczenia zauważył, 

że w orzecznictwie sądów administracyjnych zwraca się uwagę, że ustalenie zasad podziału 

nieruchomości w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

wyłączone zostało z postępowania w sprawie ustalenia warunków zabudowy  

i zagospodarowania terenu prowadzonego na podstawie ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym. Dwuetapowość procedury zmierzającej do podziału 

nieruchomości w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

wymaga zatem przeprowadzenia dwóch odrębnych postępowań. Celem pierwszego z tych 

postępowań jest ustalenie warunków zabudowy i zagospodarowania terenu. Celem zaś 

drugiego z tych postępowań jest zatwierdzenie podziału nieruchomości dokonanego w zgodzie 

z warunkami określonymi w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.  

W kontrolowanej sprawie niesporne jest, że nieruchomość skarżącego nie została objęta 

planem miejscowym a z akt postępowania administracyjnego wynika, że skarżący legitymuje się 

ostateczną decyzją ustalającą warunki zabudowy dla nieruchomości objętej podziałem. Zatem 

zadaniem organu było zbadanie zgodności wniosku skarżącego o podział nieruchomości  

z decyzją o warunkach zabudowy. W ocenie Sądu organy obu instancji wywiązały się  

z ustawowego obowiązku, dokonując takiej oceny. Ponadto Sąd zwrócił uwagę, że argumenty 
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skarżącego odnoszą się wyłącznie do zakwestionowania powierzchni jego nieruchomości 

uwidocznionej w zaskarżonej decyzji a skarżący oczekuje, aby organ zweryfikował nieścisłości 

w powierzchni nieruchomości znanej skarżącemu z dokumentów z lat poprzednich oraz obecnie 

ujawnionej w zaskarżonej decyzji. W związku z powyższym Sąd wyjaśnił, że celem 

kontrolowanego postępowania nie jest ustalanie powierzchni nieruchomości w razie ujawnienia 

sporu. Granice postępowania wyznacza jego cel, jakim jest ocena legalności podziału 

nieruchomości w świetle ustawy o gospodarce nieruchomościami. Bez wątpienia organy 

orzekające w przedmiocie wniosku o podział nieruchomości nie są właściwe do rozstrzygania  

o zarzutach dotyczących ewidencji gruntów.  

Kolejna sprawa w ramach tematyki scalania oraz podziału nieruchomości, jaka została 

rozstrzygnięta w omawianym roku orzeczniczym dotyczy zażalenia na postanowienie opiniujące 

podział działki (II SA/Łd 64/22). Sąd oddalił skargę na postanowienie stwierdzające 

niedopuszczalność zażalenia wniesionego na postanowienie organu pozytywnie opiniujące,  

z urzędu, podział działki stanowiącej część pasa drogowego. Skarżący był właścicielem działki 

sąsiadującej z działką, której dotyczyło postępowanie podziałowe. Organ I instancji nie uznawał 

skarżącego za stronę postępowania. Sąd wyjaśnił, że w postępowaniu administracyjnym 

obowiązuje zasada, iż na wydane w toku postępowania postanowienie służy stronie zażalenie 

tylko wówczas, gdy tak stanowi kodeks (art. 141 § 1 k.p.a.) albo przepis szczególny, jeżeli 

organ administracji publicznej wydaje postanowienie w oparciu o taki przepis. Taki sposób 

ukształtowania prawa do wniesienia zażalenia wynika z charakteru postanowienia 

administracyjnego, które – w odróżnieniu od decyzji administracyjnej – w zasadzie nie załatwia 

sprawy, lecz dotyczy samego postępowania w sprawie i kwestii proceduralnych wynikłych  

w jego toku. Sąd zwrócił uwagę na ugruntowany w orzecznictwie sądów administracyjnych 

pogląd, zgodnie z którym ani art. 28 k.p.a., ani też pozostałe przepisy procedury 

administracyjnej nie zawierają zapisów, z których należałoby wyprowadzić umocowanie  

do wydawania postanowień o dopuszczeniu bądź też o odmowie dopuszczenia do udziału  

w sprawie w charakterze strony innych podmiotów. Dalej Sąd wskazał, że postępowanie 

podziałowe prowadzone jest w oparciu o przepisy ustawy o gospodarce nieruchomościami.  

Z treści przepisu art. 97 u.g.n. wynika, że z wnioskiem o wszczęcie postępowania podziałowego 

mogą wystąpić jedynie osoby posiadające tytuł prawny do nieruchomości. Stroną takiego 

postępowania nie są właściciele działek sąsiadujących. W związku z powyższym skoro przymiot 

strony w postępowaniu podziałowym przysługuje jedynie podmiotom posiadającym tytuł prawny 

do nieruchomości (właścicielom lub użytkownikom wieczystym), to stronami postępowania 

uprawnionymi do wniesienia zażalenia na postanowienie opiniujące podział nieruchomości 

mógłby być tylko właściciel tej nieruchomości, albo użytkownik wieczysty. 

 W ramach tematyki opłaty adiacenckiej i opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości 

w zakreślonym terminie, rozpoznano m.in. sprawę o sygnaturze akt II SA/Łd 181/22. Wyrok 

zapadł w dniu 2 czerwca 2022 r. Sąd, badając w toku postępowania legalność zaskarżonej 
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decyzji Samorządowego Kolegium Odwoławczego oraz poprzedzającej ją decyzji organu 

pierwszej instancji doszedł do przekonania, że zostały one wydane z naruszeniem przepisów 

obowiązującego prawa, co uzasadniało ich wyeliminowanie z obrotu prawnego. Przedmiotem 

uchylonych decyzji było ustalenie opłaty adiacenckiej w związku ze wzrostem wartości 

nieruchomości w wyniku podziału. Materialnoprawną podstawę zaskarżonej decyzji stanowił art. 

98a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. z 2021 r. poz. 

1899 ze zm.; dalej: u.g.n.). Sąd wskazał, że ustalenie opłaty adiacenckiej jest możliwe  

w przypadku łącznego spełnienia trzech warunków: po pierwsze – konieczne jest dokonanie 

podziału nieruchomości, po drugie – podjęcie przez radę danej gminy uchwały w zakresie 

stawki procentowej opłaty adiacenckiej, po trzecie – wykazanie wzrostu wartości nieruchomości 

w wyniku dokonanego podziału. W kontrolowanej sprawie wypełnienie dwóch pierwszych nie 

budziło wątpliwości Sądu. Istota sporu dotyczyła wzrostu wartości nieruchomości. Organ 

zatwierdził podział nieruchomości pod warunkiem, że nowo wydzielone działki zostaną 

przeznaczone na powiększenie odpowiednich sąsiednich nieruchomości, a przeniesienie praw 

własności nastąpi w terminie nie dłuższym niż 6 miesięcy od dnia, w którym decyzja stanie się 

ostateczna. Dla ustalenia, czy na skutek podziału nieruchomości nastąpił wzrost wartości 

nieruchomości organ pierwszej instancji powołał rzeczoznawcę majątkowego, która sporządziła 

operat szacunkowy. Sąd wyjaśnił, że operat szacunkowy stanowi podstawowy, a zarazem 

obligatoryjny dowód w postępowaniu zmierzającym do ustalenia opłaty adiacenckiej.  

Jest on sformalizowaną prawnie opinią biegłego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a., wydawaną  

w zakresie posiadanych przez niego wiadomości specjalnych odnośnie szacowania 

nieruchomości. W ocenie Sądu biegła, a następnie organy dokonały wadliwej interpretacji 

przepisu art. 98a ust. 1b u.g.n., co skutkowało błędnymi wnioskami w zakresie ustalenia 

wzrostu wartości nieruchomości po podziale. W zdaniu trzecim tego przepisu ustawodawca 

wyraźnie wskazał, że wartość nieruchomości przyjmuje się jako sumę wartości działek 

możliwych do samodzielnego zagospodarowania wchodzących w skład nieruchomości 

podlegającej podziałowi. Zatem przepis ten wprost nakazuje sumować jedynie wartość działek 

nadających się do samodzielnego zagospodarowania, przy ustalaniu wartości nieruchomości. 

W analizowanej sprawie nowopowstałe działki posiadają powierzchnię po 38 m2 każda, 

zatem, jak zauważa Sąd, zarówno biegły, jak i następnie organy powinny rozważyć, czy te 

poszczególne działki nadają się do samodzielnego zagospodarowania i ewentualnie oszacować 

wartość każdej z tych działek niezależnie od ich późniejszego przeznaczenia. Tymczasem 

biegły, a w ślad za nim organy oszacowały wartość działek będących przedmiotem wyceny, 

kierując się celem tego podziału oraz faktem, że zgodnie z decyzją podziałową każda z tych 

działek będzie stanowiła jedną nieruchomość wraz z odpowiednią działką sąsiednią.  

W przypadku ww. działek biegły uwzględnił zatem możliwości ich zagospodarowania na tle 

całych nieruchomości, do których te działki zostały przyłączone. Rzeczoznawca majątkowy nie 

wycenił tym samym wzrostu wartości nieruchomości na skutek podziału, a wycenił wzrost 
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wartości poszczególnych działek powstałych po podziale w związku z przyłączeniem  

ich do innych nieruchomości. 

W ocenie Sądu takie stanowisko jest błędne i nie wynika z dyspozycji przepisu art. 98a 

ust. 1b u.g.n. Podkreślić bowiem należy, że w sprawie o ustalenie opłaty adiacenckiej związanej 

z podziałem nieruchomości istotne jest to, aby wzrost wartości nieruchomości wykazany przez 

biegłego był wyłącznie wynikiem podziału, a nie efektem jakichkolwiek innych okoliczności (art. 

98a ust. 1 u.g.n.). Jeśli zatem poszczególne wydzielone działki mogą być samodzielnie 

zagospodarowane, to sumę ich wartości uwzględnia się przy ustalaniu wartości nieruchomości. 

A contrario jeśli powstałe w wyniku podziału działki nie są możliwe do samodzielnego 

zagospodarowania nie uwzględnia się ich wartości przy ustalaniu wartości nieruchomości.  

W ocenie Sądu nie ulega wątpliwości, że w niniejszej sprawie zarówno biegły jak i organy  

nie odniosły się do możliwości samodzielnego zagospodarowania wskazanych działek, w tym 

ze względu na ich powierzchnię. Tym samym, co najmniej przedwcześnie uwzględniono  

ich wartość przy ustalaniu wartości nieruchomości. 

 W innej sprawie, której przedmiotem było ustalenie opłaty adiacenckiej, wyrokiem z dnia 

6 kwietnia 2022 r. w sprawie II SA/Łd 32/22 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi oddalił 

skargę na decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego utrzymującą w mocy decyzję 

organu I instancji ustalającą opłatę adiacencką z tytułu wzrostu wartości nieruchomości wskutek 

stworzenia warunków do podłączenia nieruchomości do kanalizacji sanitarnej. Ustalono, że 

budowa przedmiotowej sieci kanalizacji sanitarnej została zrealizowana ze środków własnych 

gminy oraz środków unijnych w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko. 

Sąd wskazał, że stosownie do treści art. 143 i art. 144 u.g.n., właściciele nieruchomości 

uczestniczą w kosztach budowy urządzeń infrastruktury technicznej przez wnoszenie na rzecz 

gminy opłat adiacenckich, jeżeli urządzenia infrastruktury technicznej zostały wybudowane  

z udziałem środków Skarbu Państwa, jednostek samorządu terytorialnego, środków 

pochodzących z budżetu Unii Europejskiej lub ze źródeł zagranicznych niepodlegających 

zwrotowi z wyłączeniem nieruchomości przeznaczonych w planie miejscowym na cele rolne  

i leśne, a w przypadku braku planu miejscowego do nieruchomości wykorzystywanych na cele 

rolne i leśne. Przez budowę urządzeń infrastruktury technicznej rozumie się budowę drogi oraz 

wybudowanie pod ziemią, na ziemi albo nad ziemią przewodów lub urządzeń wodociągowych, 

kanalizacyjnych, ciepłowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. Właściciele 

nieruchomości obowiązani są zatem uczestniczyć w kosztach budowy powyższych urządzeń 

przez wnoszenie na rzecz gminy opłat adiacenckich, zgodnie z art. 143 ust.1 w zw. z art. 144 

u.g.n. Sąd zauważył, że decyzja o ustaleniu opłaty adiacenckiej z tytułu budowy infrastruktury 

technicznej może być wydana, gdy spełnione są łącznie następujące przesłanki: 

1. została wybudowana infrastruktura techniczna z udziałem środków publicznych; 

2. nie upłynął okres 3 lat od dnia stworzenia warunków do korzystania z wybudowanej 

infrastruktury technicznej; 
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3. nastąpił faktyczny wzrost wartości nieruchomości wskutek wybudowania infrastruktury 

technicznej, udowodniony w drodze operatu szacunkowego sporządzonego przez 

rzeczoznawcę majątkowego; 

4. w dniu stworzenia warunków do korzystania z wybudowanej infrastruktury technicznej 

obowiązywała uchwała rady gminy ustalająca wysokość stawki procentowej opłaty adiacenckiej. 

Kwestią sporną w kontrolowanej sprawie pozostawała data stworzenia warunków do 

podłączenia nieruchomości skarżącego do urządzenia infrastruktury technicznej. Sąd wskazał, 

że zgodnie z treścią art. 148b ust. 1 u.g.n. ustalenie, że zostały stworzone warunki  

do podłączenia nieruchomości do urządzeń infrastruktury technicznej następuje na podstawie 

odrębnych przepisów. Przy czym wskazanymi „odrębnymi przepisami” są przepisy branżowe 

dotyczące poszczególnych rodzajów obiektów (urządzeń) infrastrukturalnych. Ponieważ u.g.n. 

nie definiuje terminów: „budowa urządzenia infrastruktury technicznej”, to dla ustalenia 

prawidłowego znaczenia tego pojęcia, konieczne jest posiłkowe sięgnięcie do ustawy – Prawo 

budowlane oraz ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i odprowadzaniu ścieków.  

W przedmiotowej sprawie inwestor, którym była gmina, stosownie do art. 54 oraz art. 57 ustawy 

z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 290 ze zm.), złożył  

do Wojewódzkiego Inspektoratu Nadzoru Budowlanego zawiadomienie o zakończeniu budowy 

wyprowadzeń kanalizacji sanitarnej w pasie drogowym. Złożenie przez gminę zawiadomienia  

o zakończeniu robót budowlanych z jednoczesnym stwierdzeniem, że organ nadzoru 

budowlanego nie zgłasza sprzeciwu co do zamiaru przystąpienia do użytkowania inwestycji, 

stanowi w ocenie Sądu spełnienie warunków do zgodnego z prawem korzystania  

z wybudowanego urządzenia. Sąd stwierdził, że czynności te niewątpliwie determinują 

stworzenie warunków do podłączenia nieruchomości skarżącego do urządzenia infrastruktury 

technicznej, jaką stała się wybudowana sieć kanalizacyjna. Nie budzi też wątpliwości 

zaangażowanie środków publicznych dla wybudowania opisanej infrastruktury. Organ wskazał, 

że budowa sieci kanalizacyjnej została sfinansowana ze środków własnych gminy  

oraz częściowo ze środków unijnych. 

Zdaniem Sądu, w rozpoznawanej sprawie spełniona została zatem pierwsza oraz druga 

z ww. przesłanek ustalenia opłaty adiacenckiej, w postaci wybudowania infrastruktury 

technicznej z udziałem środków publicznych oraz dochowania terminu 3 lat od dnia stworzenia 

warunków do korzystania z wybudowanej infrastruktury technicznej. Zgodnie bowiem z treścią 

powołanego przepisu termin ten liczy się od dnia stworzenia warunków do korzystania  

z wybudowanej infrastruktury technicznej. Sąd odwołał się do dorobku judykatury, w którym 

akcentuje się, że „stworzeniem warunków” do podłączenia nieruchomości do urządzeń 

infrastruktury technicznej nie jest data zakończenia budowy urządzeń, ale data powstania 

prawnej możliwości podłączenia nieruchomości do urządzeń określonej infrastruktury, czyli data 

powstania prawnej możliwości przystąpienia do użytkowania obiektów według właściwych 

przepisów. Możliwość przystąpienia do użytkowania obiektów według przepisów prawa 
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budowlanego zależy od tego, czy obiekt wymaga uzyskania pozwolenia na użytkowanie.  

Jeśli prawna możliwość przystąpienia do użytkowania wynika z decyzji o pozwoleniu na 

użytkowanie, kluczowa jest data, w której decyzja ta stała się ostateczna. Jeżeli natomiast 

prawna możliwość przystąpienia do użytkowania wynika z niezgłoszenia przez właściwy organ 

nadzoru budowlanego sprzeciwu do zawiadomienia o zakończeniu budowy, kluczowa jest data, 

w której upływa termin do zgłoszenia sprzeciwu. W rozpoznawanej sprawie, datą stworzenia 

warunków do podłączenia nieruchomości do poszczególnych urządzeń infrastruktury 

technicznej są daty wynikające z możliwości przystąpienia do użytkowania tych obiektów, 

ustalone zgodnie z przepisami ustawy – Prawo budowlane. Od tej daty biegnie dla organu 

administracji trzyletni termin do wszczęcia postępowania w sprawie ustalenia opłaty 

adiacenckiej.  

 W kolejnej sprawie o symbolu 6073 (sygn. akt II SA/Łd 216/22), w wyroku z dnia  

14 czerwca 2022 r., Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odniósł się także do kwestii daty, 

w której zostały stworzone warunki do zgodnego z prawem korzystania z nowo wybudowanej 

kanalizacji sanitarnej. Sąd podkreślił, że przepis art. 148b u.g.n., został dodany do  

ustawy o gospodarce nieruchomościami nowelą z dnia 24 sierpnia 2007 r. o zmianie ustawy  

o gospodarce nieruchomościami oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 173, poz. 

1218). Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy nowelizującej (vide: druk nr V.1468) 

ustawą z dnia 18 października 2006 r. o zmianie i uchyleniu niektórych upoważnień  

do wydawania aktów wykonawczych (Dz.U. Nr 220, poz. 1600) uchylono art. 148a, w którym 

zawarta została delegacja do wydania rozporządzenia, w którym zawarte będą kryteria 

uznawania, że zostały stworzone warunki do podłączenia nieruchomości do urządzeń 

infrastruktury technicznej albo warunki do korzystania z wybudowanej drogi, wystarczające do 

ustalenia opłaty adiacenckiej. Autorzy projektu podkreślali, że w tym zakresie nie jest możliwe 

ujednolicenie warunków technicznych, w odniesieniu do poszczególnych urządzeń 

infrastruktury technicznej, czyli takie ich sparametryzowanie, które pozwoliłoby na określenie ich 

w przepisach prawa. Warunki te bowiem są często uzależnione od indywidualnych cech 

konkretnego urządzenia, a w pewnych sytuacjach przyłączenie kolejnych odbiorców nie jest 

wręcz możliwe z przyczyn technicznych. Ponadto warunki przyłączeń do poszczególnych sieci 

są każdorazowo, indywidualnie ustalane przez właściwy branżowo podmiot, w umowie  

o przyłączenie do danej sieci. Analiza tematu doprowadziła zatem do wniosku, że nie jest 

możliwe ustalenie w drodze rozporządzenia technicznie jednolitych, obiektywnych  

i sparametryzowanych, uwzględniających w szczególności maksymalną odległość sieci  

od nieruchomości czy dostępność tej sieci do podłączenia nieruchomości, kryteriów uznawania, 

że stworzone zostały warunki do podłączenia nieruchomości do poszczególnych sieci oraz 

warunki do korzystania z wybudowanej drogi. Przepisy ww. rozporządzenia byłyby zatem 

powtórzeniem przepisów określonych w innych ustawach oraz rozporządzeniach branżowych,  

a zatem w tym zakresie rozporządzenie byłoby niezgodne z przepisem § 118 rozporządzenia 
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Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” 

(Dz.U. Nr 100, poz. 908), zgodnie z którym w rozporządzeniu nie należy powtarzać przepisów 

ustawy upoważniającej oraz przepisów innych aktów normatywnych. W związku z powyższym 

w art. 148b zaproponowano, aby ustalenie, czy zostały stworzone warunki do podłączenia 

nieruchomości do urządzeń infrastruktury technicznej albo warunki do korzystania  

z wybudowanej drogi, następowało na podstawie odrębnych przepisów regulujących  

ww. zagadnienia.  

Wobec powyższego dla ustalenia, czy w realiach rozpatrywanej sprawy zostały 

stworzone warunki do podłączenia nieruchomości do urządzeń infrastruktury technicznej 

prawidłowo przyjęto, że w odniesieniu do urządzeń kanalizacji sanitarnej przepisami odrębnymi 

będą przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane, przepisy ustawy z dnia  

13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach oraz ustawy z dnia 7 czerwca 

2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzeniu ścieków. Zgodnie z art. 

54 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 r. poz. 1202)  

w brzmieniu obowiązującym 23 października 2018 r., do użytkowania obiektu budowlanego,  

na budowę którego wymagane jest pozwolenie na budowę albo zgłoszenie budowy, o której 

mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a i 19a, można przystąpić, z zastrzeżeniem art. 55 i art. 57,  

po zawiadomieniu organu nadzoru budowlanego o zakończeniu budowy, jeżeli organ ten,  

w terminie 14 dni od dnia doręczenia zawiadomienia, nie zgłosi sprzeciwu w drodze decyzji. 

Przepis art. 30 ust. 6a stosuje się. Organ nadzoru budowlanego może z urzędu przed upływem 

terminu, o którym mowa w ust. 1, wydać zaświadczenie o braku podstaw do wniesienia 

sprzeciwu. Wydanie zaświadczenia wyłącza możliwość wniesienia sprzeciwu, o którym mowa  

w ust. 1, oraz uprawnia inwestora do rozpoczęcia użytkowania obiektu, o którym mowa w ust. 1. 

Zgodnie z art. 15 ust. 4 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę  

i zbiorowym odprowadzaniu ścieków (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1152) przedsiębiorstwo 

wodociągowo-kanalizacyjne jest obowiązane przyłączyć do sieci nieruchomość osoby 

ubiegającej się o przyłączenie nieruchomości do sieci, jeżeli są spełnione warunki przyłączenia 

określone w regulaminie, o którym mowa w art. 19, oraz istnieją techniczne możliwości 

świadczenia usług. W przypadku urządzeń wodociągowych - kanalizacyjnych datą stworzenia 

warunków podłączenia nieruchomości do urządzeń infrastruktury technicznej, biorąc pod uwagę 

treść art. 15 ust. 4 u.z.z.w., będzie nie data odbioru robót, ale data zgłoszenia do użytkowania 

urządzenia wodociągowego (kanalizacyjnego). Dopiero od tej daty będzie istniała możliwość 

świadczenia usług i użytkowanie sieci wodociągowej i kanalizacji sanitarnej. Decydujące 

znaczenie ma wobec tego nie protokolarny odbiór, lecz rzeczywista możliwość podłączenia 

nieruchomości do określonych urządzeń. Do czasu zgłoszenia do użytkowania urządzenie to 

nie mogło funkcjonować, a korzystanie z niego byłoby nielegalne, co wynika jednoznacznie  

z treści art. 57 ust. 7 Prawa budowalnego. W rozumieniu art. 148b u.g.n. stworzenie warunków 

to możliwość przystąpienia do użytkowania obiektu, stosownie do przepisów Prawa 
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budowlanego. Stworzenie warunków jest więc nie tylko kategorią techniczną, ale i prawną,  

i obie winny być spełnione. W rozpatrywanej sprawie Sąd ustalił, że warunki do zgodnego  

z prawem korzystania ze zrealizowanej inwestycji zostały stworzone z dniem, w którym zostało 

wydane zaświadczenie organu nadzoru budowlanego o braku podstaw do wniesienia 

sprzeciwu.  

W kolejnym orzeczeniu (wyrok z dnia 2 czerwca 2022 r. w sprawie II SA/Łd 181/22) 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odnosił się do kwestii operatu szacunkowego, 

będącego podstawowym a zarazem obligatoryjnym dowodem w postępowaniu zmierzającym 

do ustalenia opłaty adiacenckiej. Sąd zauważył, że operat jest sformalizowaną prawnie opinią 

biegłego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a., wydawaną w zakresie posiadanych przez niego 

wiadomości specjalnych odnośnie szacowania nieruchomości. Ocena operatu szacunkowego 

zarówno przez organ administracyjny jak również na późniejszym etapie przez sąd 

administracyjny nie jest możliwa w takim zakresie, w jakim miałaby wkraczać w sferę 

wiadomości specjalnych dotyczących szacowania wartości nieruchomości, które posiada 

wyłącznie biegły. Nie oznacza to jednak braku możliwości zweryfikowania operatu 

szacunkowego, jako że podlega on ocenie z punktu widzenia jego wartości dowodowej.  

Jest on bowiem zgodnie z art. 75 § 1 k.p.a. dowodem w sprawie administracyjnej, który winien 

zostać oceniony zgodnie z wymogami art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. Wspomniane przepisy 

nakładają na organ obowiązek zebrania kompletnego materiału dowodowego, który powinien 

zostać poddany dogłębnej analizie i służyć ustaleniu niewadliwego stanu faktycznego sprawy. 

Oceny, czy dana okoliczność została udowodniona organ dokonuje na podstawie całokształtu 

materiału dowodowego, natomiast wynik tych ustaleń powinien zostać przedstawiony  

w uzasadnieniu decyzji sporządzonej zgodnie z dyrektywami art. 107 § 3 k.p.a. Podkreślić 

następnie trzeba, że wyboru właściwego podejścia oraz metody i techniki szacowania 

nieruchomości dokonuje rzeczoznawca majątkowy, uwzględniając w szczególności cel wyceny, 

rodzaj i położenie nieruchomości, przeznaczenie w planie miejscowym, stan nieruchomości 

oraz dostępne dane o cenach, dochodach i cechach nieruchomości podobnych (art. 154 ust. 1 

u.g.n.). Innymi słowy, metodyka szacowania nieruchomości nie może być przedmiotem oceny 

organu administracji ani sądu. Dobór przez rzeczoznawcę nieruchomości podobnych do 

nieruchomości wycenianej determinują przepisy prawa, natomiast wybór metody i techniki 

wyceny leży w gestii rzeczoznawcy majątkowego, gdyż wymaga wiedzy specjalistycznej,  

co jednak nie zwalnia rzeczoznawcy od uzasadnienia dokonanego wyboru. W kontrolowanej 

sprawie Sąd ustalił, że operat sporządzony przez biegłą w swej treści jest jasny, logiczny  

i spójny, nie zawiera błędów czy nieścisłości. Wywód biegłej pozwala krok po kroku prześledzić 

poszczególne etapy szacowania nieruchomości. Biegła prawidłowo określiła daty istotne dla 

określenia wartości nieruchomości, trafnie zdefiniowała cel wyceny, poprawnie ustaliła 

przeznaczenie nieruchomości przed podziałem pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną  

i po podziale – pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną. Opisała szacowaną nieruchomość 
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według stanu przed i po podziale, scharakteryzowała rynek nieruchomości, wyjaśniła powody 

przyjętego podejścia i metody szacowania. Te wszystkie elementy oraz analiza treści operatu 

dały Sądowi podstawę do przyjęcia, że dokument ten odpowiada przepisom obowiązującego 

prawa, posiada również wszystkie elementy przewidziane w § 56 rozporządzenia Rady 

Ministrów z dnia 21 września 2004 r w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu 

szacunkowego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 555). Sąd wskazuje także, iż skarżąca spółka 

mogła także podważyć wiarygodność i wartość dowodową operatu, przedkładając operat 

sporządzony na własne zlecenie i wówczas organ byłby zobowiązany dokonać oceny 

kontroperatu, jak każdego innego dowodu. Z możliwości tej jednak, mimo posiadanych 

możliwości nie skorzystała. Strona mogła również skorzystać z prawnej możliwości, o której 

stanowi art. 157 u.g.n., a mianowicie mogła zwrócić się do organizacji zawodowej 

rzeczoznawców majątkowych o dokonanie oceny prawidłowości sporządzenia operatu 

szacunkowego. Jednak w niniejszej sprawie, mimo podnoszonych zarzutów pod adresem 

operatu, w oparciu o stanowisko biegłego, z którego korzystała skarżąca, spółka  

nie zdecydowała się na poddanie go ocenie organizacji zawodowej rzeczoznawców.  

Sąd podkreśla, że samo subiektywne przekonanie strony, co do prawidłowości operatu 

szacunkowego nie świadczy o jego wadliwości. W ocenie Sądu, skoro strona, bezsprzecznie 

mając taką możliwość, nie przedstawiła alternatywnej opinii rzeczoznawcy majątkowego  

oraz nie skorzystała z możliwości dokonania oceny prawidłowości operatu szacunkowego przez 

organizację zawodową uznać należy, że w kontrolowanej sprawie nie zostały skutecznie 

podważone twierdzenia biegłej zawarte w operacie. 

Również w wyroku z dnia 6 października 2022 r. w sprawie II SA/Łd 486/22 Sąd odniósł 

się do kwestii oceny dowodu w postaci operatu szacunkowego w postępowaniu w przedmiocie 

ustalenia opłaty adiacenckiej. W stanie faktycznym kontrolowanej sprawy doszło  

do zatwierdzenia podziału nieruchomości, w wyniku czego w miejsce jednej działki  

o powierzchni 0,1050 ha powstały działki o powierzchni 0,0695ha, 0,0355 ha oraz 0,0340 ha. 

Organ ustalił opłatę adiacencką z tytułu wzrostu wartości powyższej nieruchomości w związku  

z jej podziałem. W ramach postępowania toczącego się przed organami administracji 

sporządzony został operat szacunkowy. W skardze do sądu administracyjnego skarżący 

zakwestionowali prawidłowość i rzetelność sporządzonego operatu szacunkowego. Zdaniem 

Sądu operat ten spełnia wymogi określone w przepisach cyt. wyżej rozporządzenia,  

w tym wymogi formalne określone w § 56 ust. 1 tego rozporządzenia, to znaczy przedstawia 

sposób dokonania wyceny nieruchomości, w tym określenie przedmiotu i zakresu wyceny; 

określenie celu wyceny; podstawę formalną wyceny nieruchomości oraz źródła danych  

o nieruchomości; ustalenie dat istotnych dla określenia wartości nieruchomości; opis stanu 

nieruchomości; wskazanie przeznaczenia wycenianej nieruchomości; analizę i charakterystykę 

rynku nieruchomości w zakresie dotyczącym celu i sposobu wyceny; wskazanie rodzaju 

określanej wartości, wyboru podejścia, metody i techniki szacowania; przedstawienie obliczeń 
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wartości nieruchomości oraz wyniku wyceny wraz z uzasadnieniem. Zgodnie z art. 151  

ust. 1 u.g.n. wartość rynkową nieruchomości stanowi szacunkowa kwota, jaką w dniu wyceny 

można uzyskać za nieruchomość w transakcji sprzedaży zawieranej na warunkach rynkowych 

pomiędzy kupującym a sprzedającym, którzy mają stanowczy zamiar zawarcia umowy, działają 

z rozeznaniem i postępują rozważnie oraz nie znajdują się w sytuacji przymusowej.  

Sąd wskazał, że  operat szacunkowy, jako opinia biegłego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a., 

stanowi sformalizowaną prawnie opinię rzeczoznawcy majątkowego wydawaną w zakresie 

posiadanych przez niego wiadomości specjalnych. Ocena operatu szacunkowego przez organ 

administracji nie jest więc możliwa w takim zakresie, w jakim miałaby dotyczyć wiadomości 

specjalnych, co wynika z braku wiedzy specjalistycznej w zakresie szacowania nieruchomości 

po stronie organu administracji publicznej. O wyborze podejścia i metody szacowania 

nieruchomości decyduje wyłącznie rzeczoznawca. Także biegły rzeczoznawca decyduje  

o wyborze transakcji, określeniu cech i ich wag mających wpływ na wartość nieruchomości, 

gdyż jest to wyłączną jego domeną, jako osoby posiadającej wiedzę specjalistyczną.  

Sąd zwrócił uwagę na orzecznictwo sądów administracyjnych, w myśl którego operat jest opinią 

rzeczoznawcy majątkowego, wydawaną w zakresie posiadanych przez niego wiadomości 

specjalnych odnoszących się do szacowania wartości nieruchomości, jest dowodem w sprawie 

administracyjnej i stosownie do art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. podlega ocenie, tak jak każdy inny 

dowód. Ani sąd, ani też organ prowadzący postępowanie, co do zasady nie są uprawnione 

wkraczać w merytoryczną zasadność opinii rzeczoznawcy majątkowego, gdyż rolą 

rzeczoznawcy jest pomoc w rozstrzygnięciu wątpliwości w kwestiach wymagających 

wiadomości specjalnych. Sąd podkreślił także, iż zgodnie z przyjętym w orzecznictwie sądów 

administracyjnych stanowiskiem, zakwestionowanie operatu szacunkowego przez organ 

administracji publicznej lub sąd administracyjny jest dopuszczalne, ale wyłącznie  

w wyjątkowych i oczywistych wypadkach, jeżeli zostanie wykazane, że przy sporządzeniu 

operatu doszło do naruszenia prawa albo operat zawiera ewidentne błędy, które dyskwalifikują 

jego walory dowodowe.  

Spośród spraw oznaczonych symbolem 6074 na uwagę zasługuje sprawa  

II SA/Łd 171/22. W wyroku z dnia 9 czerwca 2022 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji w przedmiocie 

ustalenia opłaty rocznej z tytułu przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo 

własności nieruchomości. Sąd wskazał w uzasadnieniu wyroku, że zasadniczy problem, który 

pojawia się w tej sprawie, sprowadza się do wykładni art. 8 pkt 2 lit. a) ustawy z dnia 20 lipca 

2018 r. o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele 

mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.). 

Dostrzeżone przez Sąd zagadnienie sprowadza się do kwestii, czy przepis ten obejmuje 

wyłącznie wskazane w nim podmioty czyli osoby fizyczne lub ich spadkobierców w przypadku 

gdy wniosły jednorazowo opłaty roczne za cały okres użytkowania wieczystego, czy również 
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nabywców użytkowania wieczystego od wskazanych wyżej osób na podstawie umowy.  

Sąd dostrzegł, że w dotychczasowym orzecznictwie sądów administracyjnych pojawia się 

pogląd, iż przepis art. 8 pkt 2 lit. a) ustawy przekształceniowej ze względu na to, iż stanowi on 

wyjątek od obowiązku wnoszenia opłaty, powinien być interpretowany w sposób wąski,  

to znaczy, że zwolnione z tego obowiązku są tylko te osoby, które wniosły jednorazowo opłaty 

roczne za cały okres użytkowania wieczystego oraz spadkobiercy takich osób. Katalog 

wyłączeń z obowiązku wnoszenia opłaty za przekształcenie ma charakter zamknięty,  

co oznacza, że tylko wymienione w tym unormowaniu podmioty, spełniające określone w nim 

przesłanki, nieodpłatnie nabywają prawo własności w drodze przekształcenia z mocy prawa,  

na podstawie przepisów ustawy przekształceniowej. Inne podmioty, niezależnie od tego,  

czy ciążył na nich obowiązek uiszczania opłat rocznych z tytułu użytkowania wieczystego,  

są zaś bezwzględnie zobligowane do ponoszenia rocznych opłat przekształceniowych na rzecz 

dotychczasowego właściciela gruntu. W ocenie Sądu taką wykładnię art. 8 pkt 2 lit. a) ustawy 

przekształceniowej należy uznać za nieuzasadnioną. Sprzedaż prawa użytkowania wieczystego 

jest formą następstwa prawnego pod tytułem szczególnym. Nabywca wstępuje we wszystkie 

prawa i obowiązki swego poprzednika prawnego. W ocenie Sądu oparcie się w przedmiotowej 

sprawie wyłącznie na wykładni językowej art. 8 pkt 2 lit. a) ustawy prowadzi do wniosków, 

których nie można pogodzić z konstytucyjnymi zasadami, zwłaszcza z zasadą 

demokratycznego państwa prawnego, praworządności i równości, wyrażonych w art. 2, art. 7  

i art. 32 Konstytucji RP. W przypadku, gdy rezultat wykładni językowej nie da się pogodzić  

z konstytucyjnymi zasadami praworządności i równości, to zdaniem Sądu, konieczne staje się 

zweryfikowanie tych rezultatów przy pomocy wykładni systemowej i celowościowej.  

Sąd zauważył, że dopuszczenie do sytuacji, w której użytkownicy wieczyści, którzy nabyli 

użytkowanie wieczyste od osób, które wniosły wszystkie opłaty roczne z tytułu użytkowania 

wieczystego, są zobowiązani do uiszczania opłat przekształceniowych skutkuje de facto także 

tym, że właściciel nieruchomości, w tym wypadku gmina, dwukrotnie uzyskuje wynagrodzenie: 

po pierwsze, z tytułu wszystkich opłat rocznych za użytkowanie wieczyste, po drugie, z tytułu 

opłaty przekształceniowej. Takie „podwójne” świadczenie na rzecz gminy nie można pogodzić  

z elementarnie pojmowaną sprawiedliwością społeczną i tym samym zasadą demokratycznego 

państwa prawnego wyrażoną w art. 2 Konstytucji RP. W takim więc wypadku opłata 

przekształceniowa staje się de facto dodatkowym przysporzeniem majątkowym na rzecz gminy, 

które z punktu widzenia prawa nie znajduje żadnego uzasadnienia. 

W ocenie Sądu przyjęta w tej sprawie przez organy administracji literalna wykładnia  

art. 8 pkt 2 lit. a) ustawy przekształceniowej nie uwzględnia ww. norm konstytucyjnych  

i wynikających z nich zasad. Realizacja gwarancji konstytucyjnych powinna przejawiać się  

w rezygnacji z tego zakresu jego stosowania, który naruszałby prawa pokrzywdzonego,  

i w konsekwencji wybór takiego środka proceduralnego, który pozwoli najlepiej na osiągnięcie 

efektu najbliższego nakazowi wykładni i stosowania prawa w zgodzie z Konstytucją (wyrok TK  
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z 18 maja 2004 r., SK 38/03, OTK-A 2004, Nr 5, poz. 45). Zdaniem Sądu, mając na uwadze 

powyższe rozważania, niezgodne z konstytucyjnymi zasadami równości oraz sprawiedliwości 

społecznej byłoby zawężenie grupy osób legitymowanych do skorzystania ze zwolnienia  

od obowiązku ponoszenia opłaty przekształceniowej tylko do tych osób, które faktycznie wniosły 

wszystkie opłaty roczne z tytułu użytkowania wieczystego oraz ich spadkobierców  

i wyeliminowanie z tego kręgu nabywców użytkowania wieczystego pod tytułem szczególnym 

od ww. osób fizycznych. Skoro bowiem doszło do nabycia prawa użytkowania wieczystego  

w drodze umowy, to nabywca wszedł we wszystkie prawa i obowiązki wynikające z tego 

nabycia, w tym i te prawa, które są związane z uiszczeniem opłat rocznych za cały okres 

użytkowania wieczystego. Sąd wskazał także na treść art. 7a § 1 k.p.a., który wprowadza 

zasadę rozstrzygania wątpliwości prawnych na korzyść strony. Organ administracji publicznej 

nie może zatem poprzestać na jednej preferowanej metodzie wykładni, zwłaszcza językowej,  

i uznać, że mimo jej zastosowania pozostają wątpliwości co do znaczenia przepisu prawnego, 

lecz powinien skonfrontować rezultat tej wykładni z wykładnią funkcjonalną i systemową,  

a także innymi metodami wykładni, które uznaje za normatywnie nakazane, np. wykładnią 

celowościową, aksjologiczną, zgodną z prawem unijnym, zgodną z Konstytucją RP.  

W sprawach dotyczących wydania zaświadczenia potwierdzającego przekształcenie 

prawa użytkowania wieczystego w prawo własności nieruchomości zapadł także wyrok z dnia 

27 lipca 2022 r. II SA/Łd 326/22 w sprawie ze skargi na postanowienie Samorządowego 

Kolegium Odwoławczego w przedmiocie odmowy wydania takiego zaświadczenia.  

Skarżąca wystąpiła o wydanie zaświadczenia potwierdzającego przekształcenie prawa 

użytkowania wieczystego w prawo własności nieruchomości. Organ I instancji odmówił wydania 

zaświadczenia i wskazał, że przyczyną odmowy jest okoliczność, że przedmiotowa działka nie 

jest zabudowana na cele mieszkaniowe w rozumieniu ustawy przekształceniowej, a nadto sieci 

przechodzące przez działkę nie służą wyłącznie budynkom mieszkalnym posadowionym  

na działkach sąsiednich będących w użytkowaniu skarżącej, lecz stanowią infrastrukturę 

techniczną dla budynków znajdujących się na działkach będących m.in. własnością innych 

podmiotów. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Sieradzu utrzymało ww. postanowienie  

w mocy. W ocenie organu odwoławczego, z uwagi na brak usytuowania na działce budynków 

mieszkalnych, oraz fakt, że przez działkę przebiegają urządzenia sieci ciepłowniczej, 

wodociągowej, kanalizacyjnej, sieć gazowa a nadto zabudowana budynkiem handlowo-

usługowym - działka ta jak i cała nieruchomość, nie podlega przepisom ustawy z 20 lipca  

2018 r. Skarżąca zarzuciła organowi naruszenie przepisów prawa polegające m.in.  

na nieprawidłowej wykładni i błędnym zastosowaniu art. 1 ust. 1 i ust. 2 pkt 3 ustawy 

przekształceniowej. Po analizie akt sprawy Sąd podzielił ocenę organów co do tego, że prawo 

użytkowania wieczystego spornej nieruchomości nie podlega przekształceniu w trybie 

przepisów ustawy z 20 lipca 2018 r. Sąd wskazał, że w myśl art. 1 ust. 1 ustawy, z dniem  

1 stycznia 2019 r. prawo użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele 
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mieszkaniowe przekształca się w prawo własności tych gruntów. Pojęcie „grunty zabudowane 

na cele mieszkaniowe” zostało zdefiniowane w art. 1 ust. 2 ustawy. Zgodnie z tą definicją, przez 

grunty zabudowane na cele mieszkaniowe należy rozumieć nieruchomości zabudowane 

wyłącznie budynkami: mieszkalnymi jednorodzinnymi lub mieszkalnymi wielorodzinnymi,  

w których co najmniej połowę liczby lokali stanowią lokale mieszkalne, lub zabudowane na cele 

mieszkaniowe budynkami jedno lub wielorodzinnymi wraz z budynkami gospodarczymi, 

garażami, innymi obiektami budowlanymi lub urządzeniami budowlanymi, umożliwiającymi 

prawidłowe i racjonalne korzystanie z budynków mieszkalnych. 

W ocenie Sądu, treść powołanych przepisów jest jasna i nie budzi wątpliwości 

interpretacyjnych. Z przepisów tych wynika, że wymienione w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy obiekty  

i urządzenia budowlane - aby podlegać regulacji ustawy z 20 lipca 2018 r. - muszą znajdować 

się na tym samym gruncie co budynki mieszkalne. Takie rozumienie powołanych przepisów 

potwierdza również brzmienie art. 1 ust. 5 ustawy, który wprost stanowi, że obiekty i urządzenia 

budowlane, o których mowa w art. 1 ust. 2 ustawy, z dniem przekształcenia stają się częścią 

składową gruntu, na którym znajdują się budynki mieszkalne. Stąd wniosek, że jeżeli obiekty  

i urządzenia budowlane stanowią odrębną nieruchomość od budynków mieszkalnych, dla 

których urządzone są odrębne księgi wieczyste, to nawet gdy umożliwiają prawidłowe  

i racjonalne korzystanie z budynków mieszkalnych, nie będą podlegać regulacji ustawy.  

Nie dzielą one bowiem w takiej sytuacji losu prawnego budynku mieszkalnego. Intencja 

ustawodawcy objęcia przekształceniem gruntów zabudowanych obiektami i urządzeniami 

budowlanymi pod warunkiem, że tego rodzaju infrastruktura znajduje się na gruntach 

zabudowanych budynkami mieszkalnymi, wynika również z treści uzasadnienia do projektu 

ustawy z 20 lipca 2018 r. W rozpoznawanej sprawie zdaniem Sądu nie jest sporne, że objęta 

wnioskiem o wydanie zaświadczenia nieruchomość nie jest zabudowana jakimikolwiek 

budynkami mieszkalnymi co więcej na nieruchomości znajduje się jedynie budynek 

wykorzystywany na cele usługowe. Sieci przechodzące przez działkę nie służą wyłącznie 

budynkom mieszkalnym posadowionym na działkach sąsiednich, lecz stanowią infrastrukturę 

techniczną dla budynków znajdujących się na innych działkach będących m.in. własnością 

gminy. Tym samym zdaniem Sądu nie można mówić, że nieruchomość ta umożliwia jedynie 

prawidłowe i racjonalne korzystanie z działek sąsiednich zabudowanych przez skarżącą 

spółdzielnię. Nie ma powodu, żeby sieci przesyłowe, które na mocy art. 49 k.c. i tak stanowią 

część przedsiębiorstwa, były powodem, dla którego działka na której nie ma żadnego budynku 

mieszkalnego miała podlegać ustawie przekształceniowej. W tej sytuacji prawidłowo uznały 

organy, że przedmiotowa nieruchomość nie spełnia warunku przekształcenia wskazanego  

w przepisach ustawy, wobec czego należało odmówić wydania wnioskowanego zaświadczenia. 

Decydujące znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy ma wyłącznie okoliczność czy objęta 

wnioskiem o wydanie zaświadczenia nieruchomość jest zabudowana budynkiem mieszkalnym. 

Taka zaś sytuacja nie miała miejsca w rozpoznawanej sprawie. 
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Spośród spraw dotyczących przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo 

własności na uwagę zasługuje także sprawa o sygnaturze akt II SA/Łd 563/22. W wydanym  

w tej sprawie wyroku z dnia 4 sierpnia 2022 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

wskazuje, że w postępowaniu dotyczącym zaświadczenia potwierdzającego przekształcenie 

prawa użytkowania wieczystego w prawo własności winny znaleźć zastosowanie przepisy 

Działu VII k.p.a. dotyczące wydawania zaświadczeń. Celem zaświadczenia w tym przypadku 

jest jednak potwierdzenie zaistnienia z mocy prawa nowego stanu prawnego, co odpowiada  

w rzeczywistości aktowi o charakterze deklaratoryjnym. Sąd zgadza się z konkluzją wynikającą 

z uzasadnienia projektu ustawy przekształceniowej, że ustawodawca świadomie zrezygnował  

z potwierdzania przekształcenia decyzją administracyjną stwierdzając, że „w przypadku 

współużytkowania wieczystego odwołanie chociaż jednego ze współuprawnionych od decyzji 

zniweczyłoby cel przekształcenia z mocy prawa, którym jest eliminowanie obecnie 

występujących problemów z przekształcaniem praw we wspólnotach mieszkaniowych”. Dlatego 

„organy reprezentujące dotychczasowego właściciela nieruchomości, a więc te same które są 

obecnie właściwe do pobierania opłat rocznych z tytułu użytkowania wieczystego i dokonywania 

aktualizacji tych opłat, będą wydawały z urzędu zaświadczenia potwierdzające przekształcenie 

prawa użytkowania wieczystego w prawo własności tego gruntu”. W konsekwencji Sąd wskazał, 

że kontrola prawidłowości działań organów w sprawie winna być przeprowadzona  

z uwzględnieniem uregulowań wynikających z ustawy przekształceniowej. W ustawie tej  

nie przewiduje się sytuacji, gdy zaświadczenie nie może być wydane, gdyż do przekształcenia 

określonego gruntu nie doszło. Zastosowanie w takiej sytuacji znajduje więc art. 219 k.p.a.  

Sąd w omawianym wyroku zwrócił ponadto uwagę na ograniczony zakres postępowania 

wyjaśniającego w przedmiotowej sprawie w związku z czym organ nie może dokonywać 

nowych ustaleń determinujących zakres uprawnień lub obowiązków podmiotów wnioskujących 

o wydanie zaświadczenia. Nie powinien także rozstrzygać jakichkolwiek kwestii spornych,  

gdy stwierdzony zostanie brak zgodności między treścią żądania a stanem rzeczy wynikającym 

z ewidencji, rejestrów lub innych danych znajdujących się w jego posiadaniu. W szczególności 

zaś nie jest możliwe wydanie zaświadczenia, jeśli problematyka, której żądanie strony dotyczy, 

jest sporna. Zaświadczenie jest aktem wiedzy, a nie woli organu i nie ma charakteru 

prawotwórczego. W kontrolowanej sprawie Sąd zauważa, że postanowienie o odmowie 

wydania zaświadczenia było uzasadnione, gdyż organ, na podstawie posiadanych danych nie 

mógł uznać, że doszło do przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności 

gruntu. Z informacji podatkowej wynikało bowiem, że na dzień 1 stycznia 2019 r.  

na nieruchomości znajduje się budynek mieszkalny o pow. 238 m2 oraz budynek związany  

z prowadzeniem działalności gospodarczej o pow. 255 m2. Powyższe dane były wystarczające 

dla przyjęcia, że przedmiotowa działka nie jest gruntem zabudowanym na cele mieszkalne  

w rozumieniu ustawy przekształceniowej, bowiem łączna powierzchnia użytkowa budynków 

niemieszkalnych przekracza 30% powierzchni użytkowej wszystkich budynków. Sąd wskazał, 
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że nie jest zadaniem Wójta Gminy badanie czy posiadane przez ten organ dane stwierdzają 

stan faktyczny istniejący na gruncie, w szczególności nie był on zobowiązany do zbierania 

informacji w zakresie funkcji poszczególnych budynków, w tym poprzez przeprowadzanie 

dowodu z oględzin przedmiotowej działki. 

Spośród innych spraw o symbolu podstawowym 607 na uwagę zasługuje sprawa  

II SA/Łd 29/22. Przedmiotem kontroli Sądu była ocena zgodności z prawem uchwały Rady 

Gminy w sprawie wyrażenia zgody na nieodpłatne nabycie nieruchomości, na których 

zlokalizowane są drogi wewnętrzne. Sąd wskazał, że stosownie do przepisów ustawy  

o samorządzie gminnym do wyłącznej właściwości rady gminy należy podejmowanie uchwał  

w sprawach majątkowych gminy, przekraczających zakres zwykłego zarządu, dotyczących 

zasad nabywania, zbywania i obciążania nieruchomości (...); do czasu określenia zasad wójt 

może dokonywać tych czynności wyłącznie za zgodą rady gminy. Wynika to z art. 18 ust. 2  

pkt 9 lit. a) ustawy. Sąd podkreślił, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wskazany przepis 

określa właściwość rady gminy do podejmowania uchwał w sprawach majątkowych gminy, 

przekraczających zakres zwykłego zarządu, dotyczących m.in. zasad nabywania, zbywania  

i obciążania nieruchomości, do czasu uchwalenia których rada posiada kompetencję do 

udzielania wójtowi zgody na dokonywanie tych czynności. Regulacja powyższa oznacza,  

że z chwilą uchwalenia określonych w tym przepisie zasad, zgoda rady na dokonywanie 

czynności nabywania nieruchomości nie jest wymagana, co czyni wydanie uchwały  

w tym zakresie działaniem niezgodnym z prawem.  

Z akt sprawy wynika, że Rada Gminy w dniu 7 września 2018 r. podjęła uchwałę   

w sprawie zasad nabywania do gminnego zasobu, nieruchomości położonych na terenie 

Gminy, na których zlokalizowane są drogi obsługujące wyłącznie zabudowę mieszkaniową 

jednorodzinną. Tym samym, w ocenie Sądu, Rada wyraziła już w sposób generalny zgodę na 

nabywanie przez gminę nieruchomości na których zlokalizowane są drogi obsługujące 

wyłącznie zabudowę mieszkaniową jednorodzinną. Prowadzi to do wniosku, że nieodpłatne 

nabycie przedmiotowej nieruchomości nie wymagało zgody wyrażonej w zaskarżonej uchwale. 

W konsekwencji Sąd ustalił, że zaskarżona uchwała została wydana z naruszeniem art. 18 ust. 

2 pkt 9 lit. a) u.s.g., polegającym na przekroczeniu zakresu kompetencji Rady poprzez 

wyrażenie zgody na nabycie przez gminę nieruchomości w sytuacji, gdy zgoda ta nie była 

wymagana, albowiem została już udzielona wcześniejszą uchwałą o charakterze generalnym  

i abstrakcyjnym. Sąd podkreślił, że uchylenie uchwały objętej kontrolą, nie czyni zbędnym 

wydania wyroku w tej sprawie, skoro zaskarżona uchwała funkcjonowała przez określony czas 

w obrocie prawym i przez ten okres mogła wywierać określone skutki prawne.  
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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 2022 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 

znaczący spadek 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 163/22 zasadniczy problem sprowadzał się do określenia 

zakresu odszkodowania ustalanego w związku z wywłaszczeniem dokonywanym w trybie 

specustawy drogowej. Sąd stwierdził, że jakkolwiek przepisy specustawy nie dają w tym 

zakresie jednoznacznej odpowiedzi, bowiem powyższa kwestia nie została wprost uregulowana 

w jej przepisach, w szczególności nie obejmuje jej art. 18 tejże ustawy, to odpowiedź wiąże się 

z koniecznością odwołania się do przepisów Kodeksu cywilnego, tj. m.in. uwzględnienia definicji 

„nieruchomości gruntowej” wyrażonej w art. 4 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami, 

aktualnej w okolicznościach niniejszej sprawy (art. 23 specustawy drogowej). Sąd wyjaśnił,  

że nie budzi wątpliwości, że nieruchomość gruntową stanowi grunt wraz z częściami 

składowymi, z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny przedmiot własności. 

Powyższe pozostaje zbieżne z definicją nieruchomości gruntowej wyrażoną w art. 46 § 1 k.c. 

Nieruchomość gruntowa to bowiem część powierzchni ziemskiej stanowiąca odrębny przedmiot 

własności. Z zastrzeżeniem wyjątków w ustawie przewidzianych, do części składowych gruntu 

należą w szczególności budynki i inne urządzenia trwale z gruntem związane, jak również 

drzewa i inne rośliny od chwili zasadzenia lub zasiania (art. 48 k.c.). Częścią składową rzeczy 

jest bowiem wszystko, co nie może być od niej odłączone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany 

całości albo bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przedmiotu odłączonego. Taka część  

nie może być odrębnym przedmiotem własności i innych praw rzeczowych (art. 47 § 1 i 2 k.c.). 

Sąd doszedł do wniosku, że jeżeli przepis art. 18 ust. 1 specustawy drogowej stanowi,  

iż wysokość odszkodowania za nieruchomość przejętą pod drogę ustala się według stanu 
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nieruchomości w dniu wydania decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej przez 

organ I instancji, to powyższe oznacza, że stan ten winien uwzględniać pełny zakres prawa 

własności istniejący w określonej dacie, a więc powinien obejmować nie tylko sam grunt,  

ale także jego części składowe, natomiast nie naniesienia, które statusu części składowych  

nie posiadają. 

W omawianej sprawie wątpliwości Sądu budziło ustalenie odszkodowania obejmującego 

również wartość naniesień, a konkretnie wybudowanej przez uczestnika postępowania sieci 

wodociągowo-kanalizacyjnej, jako że ze zgromadzonego materiału aktowego nie wynikało  

w sposób niebudzący wątpliwości, że sporna infrastruktura została objęta skutkami prawnymi 

decyzji – zezwolenia na realizację inwestycji drogowej (dalej: decyzji z.r.i.d.) w zakresie 

przejęcia na rzecz powiatu. 

Sąd podkreślił, że nie można tracić z pola widzenia, że zgodnie z art. 49 § 1 k.c. 

urządzenia służące do doprowadzania lub odprowadzania płynów, pary, gazu, energii 

elektrycznej oraz inne urządzenia podobne nie należą do części składowych nieruchomości, 

jeżeli wchodzą w skład przedsiębiorstwa. Rozwiązanie to stanowi wyjątek od zasady superficies 

solo cedit (art. 47 § 2 i art. 191 k.c.), odrywając prawo własności urządzeń przesyłowych od 

prawa własności gruntu, choćby były one trwale z tym gruntem związane. Nie rozstrzyga ono 

natomiast o tym, kto jest właścicielem urządzeń tworzących sieć. Możliwość uzyskania 

samodzielnego statusu rzeczowego przez urządzenia służące do doprowadzania lub 

odprowadzania mediów, choćby były one trwale związane z gruntem, jest warunkowana tym,  

by wchodziły one w skład przedsiębiorstwa. Wymaganie, aby urządzenia wchodziły w skład 

przedsiębiorstwa, wiązane jest w judykaturze z fizycznym (technicznym) przyłączeniem do sieci 

będącej elementem przedsiębiorstwa w znaczeniu przedmiotowym; przyłączeniu temu nie musi 

towarzyszyć tytuł prawny, z chwilą zaś jego dokonania urządzenia przesyłowe stają się 

samoistnymi rzeczami ruchomymi, które mogą być przedmiotem odrębnej własności i obrotu. 

Sąd podkreślił, że w najnowszym orzecznictwie Sądu Najwyższego za dominujące 

należy uznać stanowisko, zgodnie z którym urządzenia wymienione w art. 49 § 1 k.c. z chwilą 

ich połączenia z siecią należącą do przedsiębiorstwa przestają być częścią składową 

nieruchomości i stają się samoistnymi rzeczami ruchomymi, które mogą być przedmiotem 

odrębnej własności i odrębnego obrotu. Na uzasadnienie tego stanowiska podnosi się,  

że założenia, jakie przyjął ustawodawca, wprowadzając art. 49 § 2 k.c., spowodowały 

konieczność odstąpienia od konstrukcji części składowej instalacji, do której odwołuje się 

uzasadnienie uchwały z dnia 8 marca 2006 r., III CZP 105/05. Przepis ten przesądza bowiem 

odmiennie niż przyjęto w uchwale, że urządzenia wymienione w art. 49 § 1 k.c. z chwilą,  

gdy przez fizyczne połączenie z siecią przestają być częścią składową nieruchomości, 

zachowują status samoistnych rzeczy ruchomych, które mogą być przedmiotem odrębnej 

własności i odrębnego obrotu. 
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Fizyczne połączenie w tym wypadku należy rozumieć w kategoriach technicznych. Przed 

włączeniem urządzeń określonych w art. 49 § 1 do przedsiębiorstwa, rozumianym w znaczeniu 

przedmiotowo-funkcjonalnym (art. 55¹), urządzenia służące do doprowadzania lub 

odprowadzania pary, gazu, energii elektrycznej oraz inne podobne urządzenia stanowią część 

składową nieruchomości w rozumieniu Kodeksu cywilnego. Do zmiany kwalifikacji prawnej 

urządzeń dochodzi na skutek faktycznego przyłączenia ich do przedsiębiorstwa. Forma prawna 

prowadzenia tego rodzaju przedsiębiorstwa nie ma znaczenia. Do prawnego wyodrębnienia  

w przedmiot własności dochodzi bez względu na tytuł prawny, na podstawie którego nastąpiło 

wejście w skład przedsiębiorstwa. Samo włączenie urządzenia w skład przedsiębiorstwa jest 

konieczne i zarazem wystarczające do zmiany statusu prawnego urządzeń służących  

do doprowadzania lub odprowadzania płynów, pary, gazu, energii elektrycznej oraz innych 

podobnych urządzeń. Nie zmienia to jednak faktu, że samo włączenie tych urządzeń w skład 

przedsiębiorstwa rodzi skutek prawny w postaci wyłączenia tego rodzaju urządzeń spod 

działania zasady wyrażonej w art. 47 § 1 i 2 i stają się one częścią składową sieci jako rzeczy 

albo tworzącej wraz z innymi rzeczami zespół zwany siecią. Utrata przez przedmiotowe 

urządzenie charakteru części składowej nieruchomości powoduje wygaśnięcie obciążeń 

rzeczowych, które ciążą na nieruchomości. 

Mając powyższe na uwadze Sąd stwierdził, że jeżeli infrastruktura wybudowana przez 

uczestnika postępowania ze środków własnych została technicznie przyłączona  

do przedsiębiorstwa wodociągowo-kanalizacyjnego przed wydaniem decyzji z.r.i.d., to w świetle 

art. 49 k.c. nie stanowiła ona części składowej nieruchomości również w dacie, w jakiej decyzja 

ta została wydana czy też stała się ostateczna. Jako że wywłaszczeniu podlegają wyłącznie 

nieruchomości wraz z częściami składowymi, utrata przed wydaniem decyzji z.r.i.d. statusu 

części składowej nieruchomości wyłączyła możliwość przejęcia spornej sieci przesyłowej  

na rzecz Powiatu Miasta S. na podstawie tejże decyzji z.r.i.d. i w takiej sytuacji pozostaje ona 

własnością podmiotu, który był inwestorem tejże infrastruktury (chyba że została zawarta 

umowa przenosząca własność). Ustalenie odszkodowania dla uczestnika postępowania  

za naniesienia na wywłaszczonym gruncie w postaci spornej sieci niestanowiącej części 

składowej nieruchomości nie znajdowałoby wówczas uzasadnienia w przepisach art. 18  

ust. 1 specustawy drogowej w zw. z art. 49 k.c. 

W ocenie Sądu organy nie dokonały ostatecznych ustaleń, kiedy doszło do technicznego 

połączenia sieci z przedsiębiorstwem wodno-kanalizacyjnym, a więc kiedy doszło do utraty 

statusu części składowej nieruchomości, co stanowi o naruszeniu art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. 

Powyższe determinuje z kolei możliwość ustalenia prawidłowego zakresu przedmiotowego 

odszkodowania. Nie ulega natomiast wątpliwości na tle aktualnie obowiązującego brzmienia art. 

49 k.c. i poglądów zarówno judykatury, jak i doktryny, że brak statusu części składowej na dzień 

wydania decyzji z.r.i.d. jak już wcześniej podniesiono nie uprawnia do objęcia naniesień 
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zakresem odszkodowania, skoro uczestnik postępowania jako inwestor pozostawał  

ich właścicielem mimo przejścia własności gruntu na Powiat Miasto S. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 281/22 Sąd uznał za zasadny zarzut 

niepowiększenia ustalonego odszkodowania o kwotę równą 5% wartości nieruchomości wobec 

spełnienia przesłanek z art. 18 ust. 1e specustawy drogowej. Z powyższej regulacji wynika 

szczególne uprawnienie podmiotu, któremu odjęto prawo do nieruchomości, do uzyskania 

dodatkowego świadczenia odszkodowawczego w związku z dobrowolnym i niezwłocznym lub 

przyśpieszonym wykonaniem nieostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizację inwestycji 

drogowej. Jest to w istocie ustawowo zagwarantowana premia dla podmiotów, które poprzez 

dobrowolną akceptację treści nieostatecznej decyzji ułatwiają i przyśpieszają realizację 

inwestycji drogowej poprzez eliminację konieczności przymusowego wykonania powyższej 

decyzji. Ratio legis regulacji ustanowionej w przepisach art. 18 ust. 1e specustawy drogowej 

opiera się na założeniu, że zakresem szczególnego uprawnienia do premii odszkodowawczej 

są objęte sytuacje, w których w następstwie działania (np. poprzez wyraźne złożenie 

oświadczenia woli, protokolarne przekazanie nieruchomości) lub zaniechania (np. poprzez 

zaniechanie wykonywania władztwa nad rzeczą, rezygnację z wnoszenia środków 

odwoławczych, tolerowania faktycznego wkroczenia inwestora na teren nieruchomości  

i rozpoczęcia prac budowlanych) dotychczasowy właściciel (użytkownik wieczysty) 

nieruchomości manifestuje wolę dobrowolnego wydania tej nieruchomości zarządcy drogi, 

przez co możliwe staje się niezwłoczne objęcie nieruchomości we władanie i rozpoczęcie 

realizacji inwestycji bez konieczności składania wniosku o wszczęcie postępowania 

egzekucyjnego. Wydanie nieruchomości w rozumieniu art. 18 ust. 1e specustawy drogowej 

może zatem nastąpić również w sposób dorozumiany (per facta conludentia) w tym znaczeniu, 

że wola niezwłocznego wydania nieruchomości może być zamanifestowana poprzez byłego 

właściciela lub użytkownika wieczystego przez zaniechanie. W przypadku zajęcia 

nieruchomości pod drogę może to nastąpić np. poprzez niewniesienie odwołania od decyzji  

o zajęciu czy poprzez brak czynienia przez skarżącego przeszkód w wykonywaniu prac 

inwestycyjnych. Dla zaistnienia przesłanki zwiększenia odszkodowania, o której mowa w art. 18 

ust. 1e specustawy drogowej, wystarczające w tym zakresie są dowody pośrednie, z których 

można wywnioskować, że dotychczasowy właściciel dobrowolnie umożliwił realizację inwestycji 

drogowej w terminie wyznaczonym w tym przepisie. Bierne zachowanie polegające na 

zaprzestaniu wykonywania uprawnień, jakie wynikają z prawa własności oraz nieczynienie 

przeszkód w przejęciu nieruchomości przez nowego właściciela powinno być uznane  

za przekazanie władztwa faktycznego nad nieruchomością, co w konsekwencji rodzi obowiązek 

zwiększenia należnego odszkodowania. Taki wniosek jest uzasadniony w świetle wyników 

wykładni celowościowej i funkcjonalnej przepisów art. 18 ust. 1e specustawy drogowej. 

Natomiast odstąpienie przez organy od zastosowania podwyższonej o 5% stawki 

odszkodowania za nieruchomość zajętą pod drogę uznać należy za co najmniej przedwczesne. 
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Z kolei w sprawach o symbolu 6180, w których oddalono skargi, istota problemu 

sprowadzała się do zachowania terminu do złożenia wniosku o ustalenie odszkodowania  

za nieruchomość zajętą pod drogę publiczną. W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 282/22 Sąd 

wskazał, że poza sporem pozostaje, że wniosek o ustalenie i wypłatę odszkodowania  

za nabycie z mocy prawa przez gminę prawa własności części nieruchomości zajętej pod drogę 

publiczną - gminną, skarżący złożył 28 grudnia 2015 r. Zgodnie natomiast z nienasuwającym 

wątpliwości art. 73 ust. 4 ustawy wniosek taki mógł być złożony skutecznie najpóźniej w dniu  

31 grudnia 2005 r. Po upływie przewidzianego w nim okresu do składania tego typu wniosków 

przedmiotowe roszczenie o ustalenie i wypłatę odszkodowania wygasa. Oznacza to, że termin 

do złożenia tego wniosku jest terminem prawa materialnego, prekluzyjnym i nie podlega 

przywróceniu bez względu na przyczynę, z powodu której nie został dochowany. Wniosek  

o wypłatę odszkodowania złożony po upływie takiego terminu nie może być uwzględniony,  

co w każdym wypadku skutkuje odmową jego uwzględnienia. Upływ przewidzianego w art. 73 

ust. 4 ustawy – Przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną terminu 

nie jest uzależniony od faktu czy uprawniony do dochodzenia odszkodowania o tym terminie 

wiedział, a jeżeli nie wiedział to z jakich powodów. 

Przenosząc zaś ów fakt na grunt obowiązujących przepisów, Sąd zgodził się ze 

stanowiskiem wyrażonym w decyzjach organów obu instancji, iż wniosek skarżącego  

o ustalenie odszkodowania za nabycie z mocy prawa przez gminę prawa własności części 

nieruchomości zajętej pod drogi publiczne, został złożony z przekroczeniem terminu o którym 

mowa w art. 73 ust. 4 ustawy. Skoro zatem wnioskodawca terminu nie dochował - jego wniosek 

dotyczący roszczenia, które wygasło, słusznie uznany został za bezskuteczny, wobec czego 

prawidłowo organy obu instancji, nie dysponując w tym względzie swobodą uznania 

administracyjnego, orzekły o odmowie ustalenia odszkodowania na rzecz skarżącego. 

Sąd wskazał ponadto, że w terminie tym Wojewoda nie wydał decyzji o jakiej mowa  

w art. 73 ust. 3 ustawy. Decyzja potwierdzająca przejście prawa własności nieruchomości 

skarżącej na rzecz gminy została wydana bowiem dopiero 2 maja 2014 r. Jednakże 

okoliczność, iż w terminie z art. 73 ust. 4 ustawy, nie została wydana decyzja potwierdzająca 

przejście prawa własności, nie wyłącza obowiązku zachowania przez uprawnionego terminu  

do złożenia wniosku o wypłatę odszkodowania. Na marginesie Sąd wskazał, że w wyroku  

z 15 września 2009 r., sygn. akt P 33/07, Trybunał Konstytucyjny wskazał, że art. 73 ust. 4 

ustawy z dnia 13 października 1998 r. – Przepisy wprowadzające ustawy reformujące 

administrację publiczną w zakresie, w jakim określa termin wygaśnięcia roszczenia  

o odszkodowanie bez powiązania go z faktem i datą wydania decyzji, o której mowa w ust. 3 

tego artykułu, jest zgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP (OTK ZU-A 2009, 

Nr 8, poz. 1123). Mając na względzie powyższe, Sąd Administracyjny w Łodzi, na podstawie 

art. 151 p.p.s.a., oddalił skargę jako bezzasadną. 
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Do podobnych wniosków Sąd doszedł w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 364/22,  

która również zakończyła się wyrokiem oddalającym skargę. 

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. 

W ramach sprawy o sygn. akt II SA/Łd 565/21 Sąd zwrócił uwagę, że w świetle 

przepisów art. 124 ust. 1 i ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami (dalej: u.g.n.) wydanie 

przez organ decyzji o ograniczeniu sposobu korzystania z nieruchomości powinno być 

poprzedzone rokowaniami. W zamyśle rokowania mają doprowadzić do zawarcia umowy.  

Z kolei przepis art. 33 ust. 2 ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych, 

który ma zastosowanie w tej sprawie, z racji charakteru inwestycji, jednoznacznie wskazuje,  

iż wolą ustawodawcy było odpłatne korzystanie z nieruchomości celem umieszczenia  

na nieruchomości obiektów i urządzeń infrastruktury telekomunikacyjnej w celu niezwiązanym  

z zapewnieniem telekomunikacji w budynku znajdującym się na tej nieruchomości,  

w szczególności instalowanie urządzeń telekomunikacyjnych, przeprowadzanie linii kablowych 

pod nieruchomością, na niej lub nad nią, umieszczanie tabliczek informacyjnych  

o urządzeniach, a także ich eksploatację i konserwację, jeżeli nie uniemożliwia to racjonalnego 

korzystania z nieruchomości, w szczególności nie prowadzi do istotnego zmniejszenia wartości 

nieruchomości. W niniejszej sprawie skarżący podkreślili, że zgadzają się na udostępnienie 

nieruchomości, ale pod warunkiem odpłatności. W aktach sprawy znajduje się projekt umowy  

o dostęp do nieruchomości, a w jej § 2 znajduje się zapis o nieodpłatnym udostępnieniu 

nieruchomości. Jest to pierwszy dokument, który powstał w ramach „rokowań” i wynika z niego 

jednoznacznie, że zamiarem inwestora było pozyskanie nieruchomości nieodpłatnie. Powołany 

zapis umowy jednoznacznie wskazuje zamiar inwestora. Zaproponował on nieodpłatne 

pozyskanie dostępu do nieruchomości skarżących w celach wyżej wskazanych (cel ten został 

wskazany w ww. umowie). W ramach podjętych rokowań nastąpiło jeszcze tylko jedno 

spotkanie stron, z którego została sporządzona notatka zawierająca warunki przedstawione 

przez skarżących. Do tych żądań skarżących inwestor w żaden sposób nie ustosunkował się, 

nie podjął próby wynegocjowania innych kwot niż wskazane przez skarżących, natomiast 

wystąpił z wnioskiem o wydanie decyzji ograniczającej korzystanie z nieruchomości. 

Tymczasem z treści art. 33 ust. 2 ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci 

telekomunikacyjnych wywieść można, że intencją ustawodawcy było zawieranie umów 

przewidujących odpłatność, niezasadne jest zatem rozpoczynanie negocjacji przez inwestora 
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poprzez próbę narzucenia właścicielowi wyrażenia zgody na nieodpłatne udostępnienie 

nieruchomości. Przedstawiony powyższej przebieg rokowań świadczy o ich pozorności,  

co słusznie zostało podniesione przez skarżących. Trudno taki przebieg działań nazwać 

rokowaniami. Strony, a co najważniejsze inwestor, nie odniosły się nawzajem  

do przedstawionych swoich stanowisk. 

Sąd podkreślił, że zastosowanie przez ustawodawcę w art. 124 ust. 3 u.g.n. wymogu, 

aby udzielenie zezwolenia, o którym mowa w jej art. 124 ust. 1 poprzedzały rokowania,  

a nie np. złożenie przez inwestora właścicielowi nieruchomości oferty, musi być rozumiane 

precyzyjnie. Wniosek składany w tym trybie muszą poprzedzać rzeczywiste negocjacje,  

a nie tylko jednostronna propozycja dotycząca treści proponowanej umowy. Natomiast wada  

w postaci pozorności rokowań występuje wtedy, gdy przykładowo są one obiektywnie 

prowadzone przez inicjatora w złej wierze, nakreślone przez podmiot przeprowadzający 

rokowania terminy nie mogą być uznane za rozsądne dla racjonalnego rozważenia propozycji, 

pisma związane z rokowaniami nie były doręczane na właściwy adres lub do właściwych osób, 

podmiot prowadzący rokowania świadomie wprowadza w błąd właścicieli lub użytkowników 

wieczystych danej nieruchomości, przedkładane propozycje przez podmiot przeprowadzający 

rokowania są obiektywnie niemożliwe do przyjęcia lub tego rodzaju, że mają w oczywistym 

zamierzeniu doprowadzić do ich odrzucenia, a także gdy podmiot prowadzący rokowania zbywa 

milczeniem terminowe, konkretne i obiektywnie rozsądne propozycje podmiotów, z którymi 

przeprowadza rokowania. 

Mając na uwadze powyższe Sąd stwierdził, iż próba narzucenia umowy przewidującej 

nieodpłatny charakter udostępnienia nieruchomości i brak jakiejkolwiek reakcji na propozycje 

finansowe właścicieli nieruchomości nie pozwalają przyjąć, iż mamy do czynienia  

z rokowaniami, co prowadzi do wniosku, iż art. 124 u.g.n. został zastosowany przedwcześnie. 

Strony muszą mieć przynajmniej szansę na wypracowanie wspólnego stanowiska,  

gdyż przedstawienie jednostronnych warunków bez próby negocjacji nie świadczy  

o przeprowadzeniu rokowań. Dopiero w sytuacji, gdy rokowania nie doprowadzą  

do wypracowania wspólnego stanowiska lub właściciel nieruchomości odmówi tychże rokowań, 

zasadne staje się skorzystanie z dyspozycji art. 124 u.g.n. Wydaje się bowiem,  

że ustawodawca wprowadzając wymóg przeprowadzenia rokowań położył nacisk  

na załatwienie sprawy w drodze konsensusu między zainteresowanymi podmiotami,  

bez konieczności angażowania organów administracji. Nieprzeprowadzenie postępowania 

dowodowego w zakresie dotyczącym rokowań, stanowiło, zdaniem Sądu, naruszenie art. 7,  

art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a., co doprowadziło do uchylenia zaskarżonej decyzji  

oraz poprzedzającej ją decyzji organu I instancji. 

Problem rokowań stał się przedmiotem analizy Sądu również w sprawie o sygn. akt  

II SA/Łd 336/22, w której Sąd podkreślił, że z przepisów art. 124 ust. 1 i ust. 3 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami jasno wynika, że ustawodawca wprowadził pierwszeństwo 
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umownego rozstrzygnięcia kwestii dysponowania przez inwestora nieruchomością przed 

rozstrzygnięciem jej w formie decyzji administracyjnej. Dopiero brak osiągnięcia porozumienia 

pomiędzy właścicielem nieruchomości i inwestorem, czyli brak zgody właściciela na zawarcie 

umowy cywilnoprawnej, która pozwoliłaby zrealizować cele publiczne, upoważnia organ 

administracyjny do wydania zezwolenia, o którym mowa w art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami. 

Sąd podkreślił, że przeszkodą dla uruchomienia trybu administracyjnego celem 

uzyskania takiego tytułu, co wynika wprost z treści art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami, jest zgoda właścicieli na wykonanie prac wyrażona w toku 

przeprowadzonych rokowań, bowiem wyrażenie zgody przez właściciela w sprawie wejścia  

na teren zastępuje pozwolenie, o którym mowa w art. 124 ust. 1 powoływanej ustawy. Ponadto 

podkreślić należy, że wyrażenie zgody nie jest obwarowane żadnymi formalnymi wymogami. 

Wystarczy, że inwestor uzyska zgodę właściciela gruntu na czasowe zajęcie nieruchomości. 

Oczywiście zgoda taka może (ale nie musi) polegać dodatkowo na umownym ustanowieniu 

służebności przesyłu, o ile strony takie warunki uzgodnią. 

W niniejszej sprawie niekwestionowane było, że pomiędzy inwestorem a właścicielką 

nieruchomości były prowadzone rokowania, w efekcie których zawarto umowę, zgodnie z której 

treścią właścicielka gruntu oświadczyła, że w związku z udzieleniem wykonawcy prawa do 

dysponowania nieruchomością na cele budowlane oraz na potrzeby ustanowienia na rzecz 

inwestora na nieruchomości służebności przesyłu, w sposób nieodwołalny i bez ograniczenia 

czasowego wyraża zgodę na przebudowę linii 100 kV wraz z wszelkimi obiektami  

i urządzeniami niezbędnymi do jej eksploatacji. Zgoda ta obejmuje w szczególności: demontaż 

istniejącego na nieruchomości stanowiska słupowego, posadowienie na nieruchomości nowego 

stanowiska słupowego, podwieszenie napowietrznych przewodów linii, a także na jej 

funkcjonowanie po wybudowaniu; dostęp, wejście, przechód i przejazd niezbędnym sprzętem 

(w tym ciężkim) osób przez inwestora upoważnionych, w celu dokonywania czynności 

związanych z eksploatacją, konserwacją, remontem, modernizacją, przebudową, usuwaniem 

awarii linii w tym dokonywanie wymiany słupów lub innych elementów linii. 

Zdaniem Sądu niewątpliwie zatem przeprowadzone rokowania okazały się skuteczne, 

bowiem w ich wyniku właścicielka nieruchomości wyraziła zgodę na proponowane przez stronę 

skarżącą warunki wykonania określonych robót budowlanych i wejście na teren nieruchomości. 

Powyższe jest już wystarczającą przeszkodą do zastosowania trybu administracyjnego  

z art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Natomiast podnoszona przez 

skarżącą spółkę argumentacja, że to była tylko wstępna zgoda na realizację inwestycji skoro 

właścicielka ostatecznie zgodę tę wycofała, nie zgadzając się na podpisanie umowy 

służebności przesyłu nie jest w tym przypadku prawnie relewantna. Wynika to z tego,  

że przesłanką do zastosowania art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami  

nie jest brak zgody na ustanowienie służebności przesyłu. 
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Sąd podkreślił, że w orzecznictwie sądowoadministracyjnym wskazuje się, że inwestor, 

który przystępuje do wykonania inwestycji infrastrukturalnej, nie musi posiadać żadnego tytułu 

prawnego do nieruchomości, przez którą inwestycja będzie przebiegać. Wystarczy, że uzyska 

zgodę właściciela gruntu na czasowe zajęcie nieruchomości. Ponownie należy zaakcentować, 

że zgoda taka może (ale nie musi) polegać także na umownym ustanowieniu służebności 

przesyłu, o ile strony takie warunki uzgodnią. 

Tym samym Sąd stwierdził, że należało zgodzić się ze stanowiskiem organu 

administracji publicznej, że wyrażona przez właścicielkę w omawianej wyżej umowie zgoda 

powoduje, że nie jest możliwe wydanie decyzji w trybie art. 124 ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami bowiem postępowanie jest bezprzedmiotowe. Celem wskazanej regulacji jest 

ingerencja organu administracji w ściśle określonych w przepisie okolicznościach, nie zaś 

rozstrzyganie kwestii cywilnoprawnych, czy też badanie skuteczności, lub ważności składanych 

przez strony oświadczeń woli. Sąd dodał ponadto, że nie ma żadnych przeszkód,  

by przedsiębiorstwo przesyłowe w związku z zajęciem nieruchomości w toku egzekucji, 

wystąpiło do sądu powszechnego o ustanowienie służebności przesyłu - art. 305¹ k.c. 

Na koniec Sąd przychylił się do poglądu organu, że ani organ administracji publicznej, 

ani sąd administracyjny nie jest uprawniony do oceny skutków prawnych umowy, której 

niewykonanie powołuje skarżąca spółka. Niewątpliwie rozstrzyganie spraw o ważności umowy 

cywilnoprawnej należy do kompetencji sądów powszechnych, co wynika z przepisów art. 1  

i art. 2 § 1 k.p.c. Sąd również zaakcentował, że z zebranego materiału dowodowego  

nie wynikało, aby nieważność umowy została sądownie stwierdzona. 

Zasadniczy problem w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 881/21 sprowadzał się do tego  

czy zakres prac wskazany przez inwestora można zaliczyć do remontu stanowiącego jedną  

z przesłanek umożliwiających udostępnienie nieruchomości stosownie do art. 124b ustawy  

o gospodarce nieruchomościami (dalej: u.g.n.), czy też zakres tych prac będzie stanowił 

przebudowę istniejącej linii napowietrznej. W niniejszej sprawie Sąd powołując się  

na orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego wskazał, że nie można zamieszczonych 

w ustawie – Prawo budowlane definicji przenosić wprost na grunt art. 124b ustawy  

o gospodarce nieruchomościami, bez uwzględnienia specyfiki regulacji i sytuacji faktycznej,  

jak również nie można poprzestawać na definicjach ustawy – Prawo budowlane z pominięciem 

obowiązków operatora systemu przesyłowego, o których mowa w ustawie z 10 kwietnia 1997 r. 

– Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 220 ze zm.). Przy analizie art. 124b 

ustawy o gospodarce nieruchomościami należy sięgać do uregulowań ustawy – Prawo 

energetyczne w zakresie obowiązków operatorów i sposobu realizacji tych obowiązków. 

Możliwość przewidziana w art. 124b ustawy o gospodarce nieruchomościami stanowi jedynie 

narzędzie do ich wypełniania, zgodnie z wymogami art. 4 ust. 1 ustawy – Prawo energetyczne. 

Są to dodatkowe wymagania, nieznajdujące swej podstawy w ustawie – Prawo budowlane. 
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Zgodnie z art. 9c ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy – Prawo energetyczne ma być zagwarantowane 

bezpieczeństwo oraz niezawodność funkcjonowania systemu elektroenergetycznego. 

W ocenie składu orzekającego w niniejszej sprawie – w przeciwieństwie do stanowiska 

organów wyrażonego w wydanych w kontrolowanej sprawie decyzjach – zakres planowanych 

przez inwestora prac budowlanych na tle okoliczności faktycznych niniejszej sprawy należy 

traktować jako remont. Podkreślono, że stosownie do powołanej wyżej definicji remontu, 

dopuszczalne jest stosowanie wyrobów budowlanych innych niż użyto w stanie pierwotnym, 

natomiast celem remontu jest poprawa parametrów jakościowych, co uzasadnia zastosowanie 

innych rozwiązań technicznych niż pierwotnie.  

Tym samym Sąd przyjął, że roboty budowlane polegające na wymianie przewodów 

gołych na izolowane, czy też niepełnoizolowane, w przypadku obiektu budowlanego, jakim jest 

linia elektroenergetyczna, na wykonane z innego materiału, w sytuacji, gdy nie następuje 

zmiana przebiegu trasy owej linii mogą być zakwalifikowane jako remont stosownie  

do powołanego wyżej przepisu ustawy – Prawo budowlane. Fakt, że w niniejszej sprawie mamy 

do czynienia z obiektem liniowym - linią napowietrzną elektroenergetyczną niskiego napięcia, 

determinuje sposób rozumienia remontu w stosunku do takich obiektów.  

Sąd wskazał, że w orzecznictwie sądów administracyjnych formułuje się także 

przekonujący pogląd, że wymiana słupa elektroenergetycznego, stanowiącego element 

składowy linii elektroenergetycznej, prowadząca do posadowienia w miejscu dotychczasowym 

nowego słupa (m.in. wykonanego z nowego materiału, w nowej technologii), może być 

kwalifikowana jako remont pod warunkiem, że zostaną zachowane dotychczasowe parametry 

techniczne i użytkowe powyższego urządzenia i związanych z nim przewodów oraz przebieg 

samej trasy linii elektroenergetycznej. Użycie nowych materiałów nie pozostaje w sprzeczności 

z definicją remontu, w której to wprost dopuszczono zastosowanie innych materiałów  

niż wykorzystane w stanie pierwotnym. Jest racjonalne, że zamiast przestarzałych technologii 

(drewniane słupy, nieizolowane przewody o mniejszej średnicy) przy remoncie stosuje się 

nowsze technologie (np. betonowe słupy z żerdzi wirowanej, izolowane przewody o większej 

średnicy). Działania planowane przez inwestora, polegające na wymianie zużytych  

jej elementów - przewodów i słupów, stanowią co do zasady remont w rozumieniu art. 3 pkt 8 

Prawa budowlanego. Na linię energetyczną trzeba patrzeć jak na pewną całość i w tym 

kontekście oceniać czy mamy do czynienia z remontem, czy przebudową. Sama wymiana 

słupów i lin na części linii czy trakcji elektrycznej będzie spełniała definicję remontu, o ile nie 

dojdzie do zmiany parametrów technicznych takich jak zmiana napięcia, długości linii 

napowietrznej, zmiana jej przebiegu, zmiana wysokości lub rozstawu, miejsca posadowienia 

poszczególnych słupów, zwiększenie mocy lub zwiększenie pola elektromagnetycznego. 

Zmiana tych parametrów oznaczać będzie, że nie jest to remont, choć nie każda, nawet drobna 

(zmiana), będzie go wykluczać. Przykładowo wymiana słupów i lin na części linii czy trakcji 

elektrycznej będzie spełniała definicję remontu nawet gdy zmianie ulegnie średnica przewodów 
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instalacji lub słupy zostaną wykonane w innej konstrukcji i technologii, ale nie ulegną zmianie 

ww. parametry techniczne, a planowane roboty nie obejmą obiektu budowlanego,  

lecz określony jego fragment. Mając na uwadze powyższe, uwzględniając nawet zauważony 

przez organy obu instancji fakt, że pewne zmiany w zakresie średnicy przewodów oraz ich 

jakości (czy nawet takie jak zmiana słupów betonowych o wysokości 12 m na słupy wibrowane 

o wysokości 13,5 m czy, też wymiana słupów dwużerdziowych na jednożerdziowe na pozostałej 

części linii), przy jednoczesnym braku zmiany przebiegu linii energetycznej, w dalszym ciągu 

istnieją podstawy do przyjęcia, że mamy do czynienia z remontem. 

Ponadto Sąd podzielił prezentowane w orzecznictwie stanowisko, że planowanie prac 

remontowych (remontu kapitalnego) w stosunku do całej linii, nie oznacza jednoczesnego 

demontażu całej linii przesyłowej. Wymiana starych słupów i linii przesyłowych następuje 

zazwyczaj etapowo - na wybranym fragmencie całej linii (co w konsekwencji oznaczałoby jej 

późniejszą odbudowę). Etapowanie realizacji prac remontowych może być uwarunkowane 

okolicznościami prawnymi (np. uzyskanie zgody właściciela lub decyzji umożliwiającej wejście 

na grunt celem wykonania zaplanowanych prac), jak i okolicznościami faktycznymi (np. 

dostępność gruntu w określonych porach, postęp prac na innych odcinkach). Fakt, że  

z czasem, w wyniku przeprowadzenia prac remontowych, dojdzie do całkowitej wymiany 

słupów, fundamentów, lin przesyłowych, izolatorów itp. na nowe, a nawet do zamontowania 

nowych urządzeń zabezpieczających (np. zdalnie sterowanych odłączników napowietrznych), 

lecz bez zamiany długości i przebiegu linii, posadowienia słupów, parametrów technicznych  

i użytkowych obiektu liniowego, nie oznacza, że mamy do czynienia z przebudową  

lub odbudową obiektu. 

Sąd dodał, że w orzecznictwie NSA podnosi się, że przeprowadzenie działań mających 

na celu remont sieci w sposób gwarantujący niezawodność funkcjonowania systemu 

elektroenergetycznego może być uznane za remont w rozumieniu art. 124b u.g.n. Celem  

art. 124b u.g.n jest przede wszystkim stworzenie warunków prawnych do utrzymania 

przewodów i urządzeń przesyłowych niebędących częściami składowymi nieruchomości,  

za których stan odpowiedzialne są przedsiębiorstwa przesyłowe. W orzecznictwie sądów 

administracyjnych podkreśla się, że należyte wykonywanie przez przedsiębiorstwa 

energetyczne obowiązków określonych w art. 4 ust. 1 ustawy – Prawo energetyczne służy 

zapewnieniu sprawnego funkcjonowania gospodarki oraz zaspokajaniu podstawowych potrzeb 

społecznych, do których należy zaopatrzenie w energię oraz paliwa. Obowiązek z art. 4 ust. 1 

ustawy – Prawo energetyczne ma więc charakter publicznoprawny w tym znaczeniu, że zostaje 

nałożony w interesie publicznym, celem zapewnienia odpowiednich warunków do stałego 

zaspokajania przez przedsiębiorstwa energetyczne podstawowych potrzeb społecznych,  

do których należy zaopatrzenie w energię elektryczną. Obowiązek ten jest konieczny do 

zapewnienia realizacji celów Prawa energetycznego oraz funkcjonowania systemu 

energetycznego. 
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Odwołując się do piśmiennictwa Sąd wyjaśnił, że przedsiębiorstwo energetyczne przez 

odpowiednią staranność w utrzymaniu urządzeń, obiektów i sieci powinno podnosić standard 

obsługi odbiorców, a nie poszukiwać usprawiedliwienia dla swoich działań (zaniechań) przez 

próbę wykazania, że sieć jest sprawna, ponieważ nie zostały jeszcze naruszone wszystkie 

standardy obsługi odbiorców. Biorąc pod uwagę polską specyfikę, należy zauważyć,  

że znacząca większość funkcjonującego majątku sieciowego powstała w okresie powszechnej 

elektryfikacji, a więc bez mała pół wieku temu. Upływ czasu jest tutaj bezwzględny. Znaczny 

bowiem stopień zużycia technicznego sieci niekorzystnie wpływa na możliwości przyłączania 

nowych podmiotów, zwiększanie strat sieciowych, a wręcz pogarsza bezpieczeństwo 

energetyczne kraju. Podejmowanie odpowiednich działań przez same przedsiębiorstwa 

sieciowe, jak i (pośrednio) przez regulatora jest zatem koniecznością. Jeżeli bowiem takie 

urządzenia i sieci nie przeszły generalnej przebudowy lub znaczącej modernizacji (nie mówiąc 

już o konieczności cyklicznego ich monitorowania i konserwowania), to działanie takie  

(a w istocie niepodjęcie wystarczających działań) może stanowić podstawę odpowiedzialności 

przedsiębiorstw sieciowych za ich stan techniczny. 

Na koniec Sąd zaznaczył, że celem art. 124b ust. 1 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami jest przede wszystkim stworzenie warunków prawnych do utrzymywania 

przewodów i urządzeń przesyłowych niebędących częściami składowymi nieruchomości  

i za których stan odpowiedzialne są przedsiębiorstwa przesyłowe. Ponadto istotą art. 124b 

ustawy o gospodarce nieruchomościami jest przyznanie przedsiębiorstwom energetycznym 

instrumentu pozwalającego na realizację celów publicznych (art. 6 pkt 2 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami), które nałożone zostały na nie przepisami ustawy – Prawo energetyczne  

i wiążą się z utrzymywaniem zdolności urządzeń, instalacji i sieci do realizacji zaopatrzenia 

odbiorców w paliwa lub energię. 

Reasumując Sąd stwierdził, że istnieje możliwość zastąpienia w ramach remontu linii 

elektroenergetycznej nowymi przewodami (także izolowanymi i o większej średnicy), a nawet 

nowymi słupami (wykonanymi w nowych, bezpiecznych technologiach). Zebrane w niniejszej 

sprawie dowody nie wskazują na zmianę przebiegu linii bądź jej istotnych parametrów 

technicznych w części objętej wnioskiem inwestora. Uwzględniając ustalony w przedmiotowej 

sprawie stan faktyczny, uznać należy, że planowane przez inwestora roboty budowlane 

mieszczą się w kategorii remontu linii elektroenergetycznej, co znajduje swoje potwierdzenie  

w poczynionych wyżej rozważaniach, orzecznictwie i doktrynie. W ocenie Sądu podkreślenia 

wymaga fakt, że stan na nieruchomości w wyniku remontu nie zmieni się istotnie, nie zmieni się 

napięcie ani natężenie prądu na remontowanej linii w stosunku do stanu, jaki istniał  

w dniu złożenia wniosku przez inwestora. 

Podobne stanowisko zaprezentował Sąd w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 703/21.  

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 403/22 Sąd wyjaśnił, że na spornej nieruchomości 

mają zostać wykonane prace polegające na demontażu istniejących i posadowieniu nowych 
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stanowisk słupowych oraz na wymianie przewodów w istniejącej linii elektroenergetycznej  

110 kV. Stanowiska słupowe będą zlokalizowane w nowych miejscach. Zmiana miejsca 

posadowienia poszczególnych słupów (demontaż starego słupa i posadowienie go w innym 

miejscu) oznacza zmianę parametrów technicznych linii, co uprawniało kwalifikację prawną 

inwestycji jako przebudowy w rozumieniu art. 3 pkt 7a ustawy z 7 lipca 1994 r. - Prawo 

budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2351).  

Dalej Sąd podkreślił, że planowana inwestycja, polegająca na przebudowie istniejącej na 

działce skarżących linii elektrycznej 110 kV stanowi bez wątpienia inwestycję celu publicznego 

w rozumieniu art. 6 pkt 2 u.g.n., co jest okolicznością bezsporną. Natomiast sporna jest 

zgodność planowanej inwestycji z planem miejscowym. Zdaniem skarżącej zaproponowany 

przez inwestora przebieg linii rozmija się z treścią planu miejscowego.  

Sąd wskazał, że zgodnie z obowiązującym miejscowym planem zagospodarowania 

przestrzennego przez nieruchomość skarżącej przebiega linia elektroenergetyczna 110kV. 

Zgodnie z § 13 ust. 2 pkt 13 lit. a) wspomnianej uchwały ustala się zachowanie istniejącej 

infrastruktury ponadlokalnej linii elektroenergetycznych 110 kV. Ponadto, stosownie do wypisu  

z planu miejscowego z 6 lipca 2021 r. nieruchomość skarżącej położona jest na obszarze 

oznaczonym symbolem RP - tereny upraw rolnych. W § 23 ust. 1 pkt 3 lit. c) wskazano,  

iż na terenach upraw rolnych możliwa jest lokalizacja sieci uzbrojenia terenu dla mediów takich 

jak wodociągi, kanalizacja sanitarna i linie elektryczne, oraz przebudowa istniejących sieci. 

Zdaniem Sądu organy prawidłowo ustaliły zatem, że przebieg i rodzaj inwestycji  

jest zgodny z obowiązującymi na poziomie lokalnym przepisami planistycznymi, skoro,  

jak wskazano wyżej, plan miejscowy przewiduje przebudowę istniejącej na działce linii 

elektrycznej 110 kV. Natomiast kwestia ewentualnego określenia alternatywnego sposobu 

przebiegu inwestycji powinna być ustalana w toku postępowania zmierzającego do przyjęcia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a nie w postępowaniu mającym  

za przedmiot wydanie decyzji, o której mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n. (por. wyrok Naczelnego 

Sądu Administracyjnego z 26 sierpnia 2022 r., I OSK 1965/21, dostępne w Centralnej Bazie 

Orzeczeń Sądów Administracyjnych, https://orzeczenia.nsa.gov.pl). Zdaniem Sądu zgodzić 

należy się z organem II instancji, że proponowane przez inwestora ograniczenia  

nie uniemożliwią racjonalnego korzystania z nieruchomości. Zaproponowany przez inwestora 

przebieg linii należy ocenić jako odznaczający się najmniejszą możliwą uciążliwością dla 

właściciela, co wynika z faktu, że przebieg linii nie zmieni się bowiem względem już istniejącego 

stanu. Planowany zakres prac oraz miejsce posadowienia słupów na działce w żaden sposób 

nie zwiększają dla właścicieli istniejącej uciążliwości, wynikającej z planu zagospodarowania 

przestrzennego gminy. 

Na kanwie sprawy o sygn. akt II SA/Łd 1020/21 Sąd wyjaśnił, że w stanie faktycznym 

sprawy, na podstawie art. 124 ust. 1a ustawy o gospodarce nieruchomościami została wydana 

decyzja dla inwestora o zezwoleniu na niezwłoczne zajęcie, zgodnie z załącznikiem graficznym 
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decyzji, części należącej do skarżącej działek. Sąd stwierdził ponadto, że w aktach 

administracyjnych organu I instancji znajduje się wydruk elektroniczny z księgi wieczystej,  

z której wynika, iż przedmiotowe działki są objęte umowami deweloperskimi. Natomiast  

z aktualnych wypisów z elektronicznych ksiąg wieczystych prowadzonych dla przedmiotowych 

działek wynika, iż zostały podpisane umowy przenoszące własność ww. działek oraz umowy 

sprzedaży. A zatem przed wydaniem zaskarżonej decyzji zostały podpisane umowy 

przenoszące własność nieruchomości oraz umowy sprzedaży dotyczące działek. Wynika z tego 

wniosek, że w dniu wydania zaskarżonej decyzji właścicielem części działek (wyżej 

wskazanych) nie była strona skarżąca, ale ich nowi nabywcy. A zatem stroną postępowania  

w zakresie dotyczącym ww. działek powinni być aktualni ich właściciele. Zaskarżona decyzja 

dotyczy zatem praw i obowiązków innych podmiotów niż w niej niewymienionych.  

Nie ulega zatem wątpliwości, iż w zakresie ww. działek zaskarżona decyzja została skierowana 

do podmiotu niebędącego stroną postępowania. W przedmiotowej sprawie ma zatem 

zastosowanie pogląd zgodnie, z którym przesłanka nieważności z art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a., 

polegająca na skierowaniu decyzji do osoby niebędącej stroną w sprawie ma miejsce wtedy, 

gdy decyzja określa prawa i obowiązki podmiotu innego, niż mający w sprawie interes prawny, 

kształtuje sytuację prawną osoby, której w świetle prawa materialnego nie powinna dotyczyć. 

Zaskarżona decyzja w zakresie ww. działek kształtuje sytuację prawną podmiotu, którego  

w świetle obowiązującego prawa nie powinna dotyczyć. 

Sąd podkreślił ponadto, że zaskarżona decyzja ma charakter subsydiarny w stosunku  

do decyzji wydanej na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., ale obie mają na celu umożliwienie 

zrealizowania inwestycji. Decyzja wydana na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., została uchylona 

w części decyzją organu II instancji, który w tym zakresie orzekł co do istoty, a w pozostałym 

zakresie została utrzymana w mocy. Wspomniana decyzja organu odwoławczego została 

zaskarżona do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, który wyrokiem z 30 listopada 

2021 r. sygn. akt II SA/Łd 726/21, oddalił skargę. Wyrok ten jest prawomocny.  

Inwestycją zatem, której dotyczą ww. obie decyzje wydane na podstawie art. 124 u.g.n. 

jest obiekt liniowy. Biorąc zatem pod uwagę rodzaj i zakres tej inwestycji należy uznać,  

że stwierdzenie nieważności decyzji w zakresie części działek spowoduje jej niewykonalność  

w pozostałym zakresie. Inwestor zamierza zrealizować obiekt liniowy, który należy przyjąć, iż 

może być przeprowadzony przez wszystkie działki wskazane w zaskarżonej decyzji, a zatem 

stwierdzenie nieważności zaskarżonej decyzji w części ma wpływ na wykonalność jej  

w pozostałym zakresie.  

W odniesieniu do powyższego Sąd podkreślił, że stwierdzenie nieważności decyzji  

w części jest możliwe, gdy pozostałe w mocy rozstrzygnięcia mogą mieć w świetle norm 

materialnego prawa administracyjnego z jednej strony samodzielny byt prawny, a więc wolny  

od wad fragment decyzji, któremu nie odmawia się skuteczności, powinien stanowić 

rozstrzygnięcie, mogące funkcjonować w obrocie prawnym samodzielnie, z drugiej zaś,  
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ich treść nie jest determinowana rozstrzygnięciem wadliwym, pozbawianym mocy wiążącej. 

Trzeba jednak zaznaczyć, że unieważnienie decyzji w części będzie nie zawsze możliwe  

do zrealizowania w praktyce. Unieważnienie części decyzji może nastąpić wtedy, gdy tylko 

część unieważniana zawiera wady wyliczone w art. 156 § 1 k.p.a., a wadliwość rozstrzygnięcia 

nie wywiera wpływu na treść pozostałych rozstrzygnięć zawartych w decyzji. Mając powyższe 

na uwadze Sąd uznał, że konieczne stało się stwierdzenie nieważności zaskarżonej decyzji  

w całości. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 681/21 kwestią do wyjaśnienia było ustalenie,  

czy przebudowa odcinka sieci elektroenergetycznej realizuje wyjątkowo ważny interes 

inwestora, ważny interes gospodarczy państwa oraz interes społeczny. Sąd stwierdził,  

że realizowanie sieci energetycznej jako inwestycji liniowej jest realizacją celu publicznego. 

Przy tak sformułowanym zapisie ustawowym, dla oceny spełnienia przesłanki „celu 

publicznego” nie ma znaczenia, kto ten cel ustawowy realizuje i kto jest jego inwestorem - 

Skarb Państwa, samorząd terytorialny czy inna osoba prawna. Również nie ma znaczenia czy 

na danym obszarze ma ona charakter tranzytowy czy też docelowy. Realizacja inwestycji 

liniowej wiąże się z wykonaniem takiego zamierzenia na znacznym obszarze dla określonej 

wspólnoty państwowej lub samorządowej. Ma na celu poprawić bezpieczeństwo energetyczne, 

a także pozostaje niezbędna dla rozwoju ekonomicznego regionu, jest inwestycją o charakterze 

ogólnospołecznym. Ma się tu zatem do czynienia zarówno z interesem społecznym,  

jak i gospodarczym, bowiem budowa sieci elektroenergetycznej służy zapewnieniu stałego 

dopływu energii do licznych gospodarstw i przedsiębiorstw na większym obszarze. Inwestycja 

omawianego typu ma znaczenie nadrzędne w odniesieniu do słusznego interesu właściciela 

nieruchomości, któremu ograniczono sposób korzystania z niej, a który to interes sprowadza się 

do możliwości niezakłóconego korzystania z nieruchomości. Z tego względu zachowany  

jest wymóg proporcjonalności z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.  

Dalej Sąd wskazał, że skarżąca spółka we wniosku wskazała, że wskutek realizacji 

inwestycji nastąpi zwiększenie pewności zasilania, poprawa jakości energii dostarczanej 

odbiorcom, zmniejszenie zagrożenia przeciążeniami linii, mogącymi powodować braki  

w dostawach energii elektrycznej. Przebudowa linii poprawi niezawodność sieci przesyłowej 

oraz ułatwi przeciwdziałanie skutkom poważnych awarii systemowych, jakie mogą być 

następstwem różnych zdarzeń losowych. Ponadto spółka wyjaśniła, że linia, z uwagi na blisko 

czterdziestoletni okres eksploatacji znajduje się w złym stanie technicznym, w związku z czym 

jej przebudowa jest konieczna, a inwestycja związana jest z realizacją planu rozwoju 

przedsiębiorstwa w zakresie obecnego i przyszłego zapotrzebowania na energię elektryczną  

na lata 2017-2022, a plan został uzgodniony z Prezesem Urzędu Regulacji Energetyki.  

Spółka dodała, że na mocy decyzji Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki z 24 czerwca 2008 r. 

jest operatorem systemu dystrybucyjnego elektroenergetycznego na terytorium RP w okresie 

od 1 lipca 2008 r. do 31 grudnia 2020 r., zatem ciążą na niej obowiązki wynikające z ustawy  
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z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne, a realizacje inwestycji stanowi wypełnianie 

nałożonych przez ustawodawcę powinności. Opóźnienia w realizacji inwestycji mogą zostać 

uznane za naruszenie ustawowych obowiązków. 

Sąd wskazał, że przesłanki wymienione w art. 124 ust. 1a u.g.n. są rozłączne, o czym 

świadczy użycie spójnika „lub”, co oznacza, że wystąpienie którejkolwiek z nich skutkuje 

spełnieniem dyspozycji uregulowanej tym przepisem. Przy czym inwestor, a w konsekwencji 

organy administracyjne nie mają w takim przypadku obowiązku prowadzenia wszechstronnego 

postępowania wyjaśniającego, a więc takiego, którego wyniki będą mogły zostać ściśle 

określone w postaci wykazania, że bezpieczeństwo energetyczne regionu jest w jakikolwiek 

sposób zagrożone, czy wykazania wpływu realizacji inwestycji na stabilność dostaw energii 

elektrycznej. Podkreślić należy, że nie można założyć, aby przesłanka „ważnego interesu 

gospodarczego” realizowała się tylko w sytuacji zagrożenia energetycznego określonego 

rejonu, a już nie w planowanym jego rozwoju. Ponadto organ nie podważył okoliczności, które  

w ocenie spółki przemawiały za udzieleniem zezwolenia na niezwłoczne zajęcie nieruchomości. 

Oczywistym jest i niewymagającym dowodzenia, wobec postępującego rozwoju cywilizacyjnego 

i rosnącego uzależnienia społeczeństwa od nieprzerwanych dostaw energii, że energia 

elektryczna posiada szczególną rolę. Zagadnienia zaspokajania potrzeb energetycznych  

i gospodarka zasobami energii są w orzecznictwie uznawane za niezwykle ważne, i judykatura 

zalicza tę materię do zadań. Wynika to z pierwotnego charakteru energii elektrycznej,  

w związku z czym nie ma możliwości jej zastąpienia. Takie nośniki jak gaz, czy ciepło mogą 

zostać zastąpione energią elektryczną, ale nie odwrotnie. Całkowita przerwa w dostawie energii 

elektrycznej powoduje duże straty ekonomiczne, jak i społeczne. Ponadto przyczynia się  

do osłabienia poczucia bezpieczeństwa mieszkańców miasta, regionu, czy też całego państwa. 

Podejmowanie działań zmierzających do minimalizowania ryzyka awarii w oczywisty sposób 

leży zatem w interesie społecznym. Jak już wyżej wskazano realizowanie sieci energetycznej 

jako inwestycji liniowej, jest realizacją celu publicznego. Umożliwienie budowy, przebudowy itp. 

linii elektroenergetycznej wysokiego napięcia, która ma na celu poprawienie bezpieczeństwa 

energetycznego jest inwestycją o charakterze ogólnospołecznym. Ma zatem znaczenie 

nadrzędne w odniesieniu do słusznego interesu właściciela nieruchomości, któremu 

ograniczono sposób korzystania z niej, a który to interes sprowadza się do możliwości 

niezakłóconego korzystania z nieruchomości. Tym samym Sąd uznał, że wymogi do wydania 

decyzji z art. 124 ust. 1a u.g.n. zostały spełnione, co skutkowało uchyleniem zaskarżonej 

decyzji oraz poprzedzającej ją decyzji organu I instancji. 

Jeżeli natomiast chodzi o sprawy związane ze zwrotem wywłaszczonej nieruchomości  

i rozliczeniami z tym związanymi, to na dzień sporządzenia sprawozdania we wszystkich 

sprawach skargi zostały oddalone, natomiast kwestia sporna sprowadzała się do ustalenia,  

czy i kiedy został zrealizowany cel wywłaszczenia i czy zaistniały przesłanki warunkujące 
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uznanie wywłaszczonej nieruchomości bądź jej części za zbędną w rozumieniu art. 137 u.g.n. 

Wszystkie skargi w tym przedmiocie były oddalone. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 520/20 Sąd stanął na stanowisku, że wykładnia pojęcia 

„zbędności” wywłaszczonej nieruchomości, o którym mowa w art. 136 ust. 3 i art. 137 ust. 1 

ustawy o gospodarce nieruchomościami, prowadzi do wniosku, że o zwrocie nie decyduje 

wyłącznie niedochowanie wskazanych tam terminów. Podstawową przesłanką zwrotu jest 

bowiem w ogóle niezrealizowanie celu i dopiero wtedy, gdy nie doszło do jego zrealizowania, 

ma miejsce ocena czy upłynął już siedmioletni okres dla rozpoczęcia realizowania celu albo 

dziesięcioletni dla jego ukończenia, przy czym ten drugi termin ma zastosowanie tylko wówczas 

gdy doszło do rozpoczęcia realizacji celu. Dopiero jednak zrealizowanie celu w każdym 

przypadku wyklucza możliwość zwrotu chociażby do niego doszło z naruszeniem terminów 

wskazanych w art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Określone  

w punktach 1 i 2 terminy 7 i 10 lat stanowią tylko dopełnienie przesłanki zbędności. 

Następnie Sąd podkreślił, że bardzo często wnioski o zwrot wywłaszczonej 

nieruchomości dotyczą wywłaszczeń dokonanych kilkadziesiąt lat temu a zatem w okresie, 

gdy obowiązywały zupełnie inne niż obecnie standardy stanowienia i wykonywania prawa.  

W związku z tym w orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego zwraca się uwagę na 

fakt, że wymagania odnośnie szczegółowości celu wywłaszczenia, wskazywanego w decyzji 

wywłaszczeniowej, powinny być oceniane proporcjonalnie do standardu prawnego  

i funkcjonalnego z chwili wydawania decyzji wywłaszczeniowej, a nie z daty dokonywania jej 

kontroli czy analizy. Innymi słowy, w im dalszej przeszłości był określany cel wywłaszczenia, 

tym ogólniej mógł być on ujęty w decyzji wywłaszczeniowej, a nawet mógł wynikać jedynie  

z kontekstu sprawy i całokształtu jej okoliczności. 

W związku z powyższym Sąd stwierdził, że dla rozstrzygnięcia sporu kluczowe było  

w niniejszej sprawie, iż z akt sprawy wynika jednoznacznie, że celem wywłaszczenia była 

budowa osiedla mieszkaniowego. Dla tego terenu opracowano plan realizacyjny budowy 

osiedla zatwierdzony decyzją Wojewódzkiego Zarządu Rozbudowy Miast i Osiedli Wiejskich  

z przeznaczeniem pod budowę osiedla. 

Sąd podkreślił, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przy ocenie realizacji celu 

wywłaszczenia jakim jest budowa osiedla mieszkaniowego, należy uwzględniać nie tylko 

budowę typowych budynków (bloków mieszkalnych), ale również wszystkich innych obiektów  

i urządzeń technicznych składających się na infrastrukturę całego osiedla. Będą to więc obiekty 

takie jak budynki handlowe, usługowe, urządzenia towarzyszące, ciągi komunikacyjne, parkingi, 

szkoły, przedszkola, boiska sportowe, garaże, także zieleń ogrodowa, czy zieleń izolacyjna, 

parki, ciągi piesze, chodniki, ścieżki. Ocena, czy tak pojmowany cel wywłaszczenia został 

zrealizowany odnosić się musi do całości wywłaszczonej nieruchomości, a nie do jej części. 

Inwestycja w postaci budowy osiedla mieszkaniowego ma charakter złożony i wieloetapowy,  

a jej realizacja może trwać niejednokrotnie dłuższy czas. Dodatkowo wyjaśnienia wymaga,  
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że w przeszłości cel wywłaszczenia określany był na ogół ogólnikowo. Tak też należy 

interpretować to pojęcie obecnie. Nie jest koniecznym ustalanie, jakie konkretnie miało być 

przeznaczenie wywłaszczanego terenu, jeżeli w akcie wywłaszczeniowym wskazywano,  

że miała być to np. budowa osiedla. Dla uznania, że cel wywłaszczenia zrealizowano wystarczy 

wykazać, iż dany obszar został zagospodarowany jako przestrzeń osiedlowa czy miejska, także 

uwzględniając niezbędną do funkcjonowania osiedla infrastrukturę dodatkową – przykładowo 

zieleń izolacyjną, chodniki, drogi dojazdowe. Realizacja inwestycji w postaci budowy osiedla 

mieszkaniowego obejmować musi ze swej istoty nie tylko wykonanie samych budynków 

mieszkalnych, obiektów handlowych, ulic i ciągów pieszych, ale także innych obiektów 

składających się na infrastrukturę tego osiedla. 

Zbędność nieruchomości na cel wywłaszczenia oznacza natomiast sytuację, w której 

okazuje się, że w ogóle nie było powodów do wywłaszczenia. Należy też zauważyć, że wbrew 

twierdzeniom skarżących (którzy wskazują na poszerzenie drogi), jeżeli celem wywłaszczenia 

było osiedle mieszkaniowe, to ścisłe ustalanie celu wywłaszczenia, w sensie ustalania 

konkretnych obiektów lub elementów infrastruktury, jakie miały powstać na nieruchomości 

wywłaszczonej, nie jest konieczne. Dotyczy to zwłaszcza osiedli mieszkaniowych, które  

są traktowane jako pewny, swego rodzaju, mikroorganizm urbanizacyjny, rządzący się 

szczególnymi zasadami, to jest uwzględniającymi potrzeby jego mieszkańców. Z tego względu 

nie można - co do zasady - wykluczyć możliwości by na terenie osiedlowym, w miejscu, które 

pierwotnie było przeznaczone pod konkretny obiekt osiedlowy lub określony użytek, powstał 

inny obiekt albo inna przestrzeń, spełniająca aktualnie potrzeby mieszkańców osiedla. 

Sąd stwierdził zatem, że wybudowanie wodociągu podwyższonego ciśnienia do obsługi 

bloku nr 6 (czyli budynku wielorodzinnego powstałego w ramach założonego celu 

wywłaszczenia z 1975 r.) na podstawie projektu technicznego z 1982 r. oraz ciepłociągu  

w latach 1974-1975 z całą pewnością wpisuje się w realizację tak określonego celu 

wywłaszczenia. Z zebranej dokumentacji wynika, że co najmniej ciepłociąg i wodociąg 

powstawały równolegle i na potrzeby celu wywłaszczenia. Ponadto z planu zagospodarowania 

osiedla z 1975 r. (jego załącznika graficznego) wynika, że teren spornych działek miał być 

przeznaczony pod wybudowanie drogi dojazdowej pod blok nr 6 oraz częściowo tereny zielone. 

Z dokumentacji fotograficznej wynika, że taki jest właśnie stan zagospodarowania terenu.  

Nie ulega zatem wątpliwości, że cel wywłaszczenia w postaci budowy osiedla mieszkaniowego, 

wraz z infrastrukturą towarzyszącą został zrealizowany. 

Ponadto Sąd stwierdził, że jasny i jednoznaczny w swej treści przepis art. 229 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami wyklucza zwrot wywłaszczonych nieruchomości, którymi przed 

dniem 1 stycznia 1998 r., tj. przed dniem wejścia w życie ustawy o gospodarce 

nieruchomościami z 1997 r., rozporządzono w ten sposób, że oddano je w użytkowanie 

wieczyste, a fakt ten został ujawniony w księdze wieczystej. W sytuacji opisanej w art. 229 

ustawy o gospodarce nieruchomościami organ administracji nie ma zatem obowiązku badać, 
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czy zostały spełnione przesłanki zwrotu nieruchomości, w szczególności bez znaczenia  

dla rozstrzygnięcia sprawy pozostaje to, czy cel wywłaszczenia został zrealizowany na spornej 

nieruchomości w rozumieniu art. 137 ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

Zbliżone stanowisko Sąd wyraził także w sprawach o sygn. akt II SA/Łd 234/21, II SA/Łd 

965/21, jak również w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 454/21. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 968/21 Sąd wskazał, że wywłaszczenie 

nieruchomości nastąpiło na cele związane z budową Szpitala Położniczo – Ginekologicznego, 

przy czym co do zasady bezspornie w zakresie realizacji kostnicy oraz urządzenia 

przyszpitalnego parku. Bezspornie także strony wskazywały, że doszło do wybudowania  

na działkach objętych wywłaszczeniem kostnicy w ogóle. Skarżący wywodzili jednak, iż fakt,  

że kostnica nie została wybudowana dokładnie na spornej działce samo przez się miałoby 

uzasadniać już zwrot przedmiotowej nieruchomości skarżącym. 

Z taką argumentacją Sąd się nie zgodził, gdyż z dokumentów jasno wynikało, że cel 

wywłaszczenia został oznaczony dla wszystkich, objętych orzeczeniem o wywłaszczeniu, 

działek a nie osobno dla poszczególnych parceli. Nadto mając na względzie brzmienie  

i kontekst następujących po sobie dokumentów z tamtego okresu, dołączonych do akt sprawy 

oraz usytuowania gruntów, logicznie wynika także, że pierwotnym celem wywłaszczenia  

dla wszystkich wywłaszczonych ostatecznie gruntów przyszpitalnych była ogólnie i pierwotnie 

budowa kostnicy, urządzenie dziedzińca, dróg i zieleni a zastosowane później w zezwoleniu 

określenie celu wywłaszczenia, m.in. w stosunku do spornej działki jako „urządzenie parku” 

oznacza jedynie, iż organy państwa utożsamiały wówczas te dwa pojęcia. 

W tym stanie rzeczy Sąd stwierdził, że należało rozważyć, czy organy sprostały 

wyzwaniu postawionemu im przez Sąd poprzednio orzekający w sprawie - tj. czy dowiodły,  

że cel wywłaszczenia został realizowany na wywłaszczonym terenie a w tym także i na spornej 

działce. Uzupełniająco, w ramach postępowania wyjaśniającego, organy administracji 

publicznej orzekające w sprawie, dopuściły dowód z przesłuchania świadków - długoletnich 

pracowników szpitala, oraz osób zamieszkujących tereny sąsiadujące ze szpitalem. 

O tym, że na działkach został realizowany cel wywłaszczenia, świadczą zeznania 

powołanych w sprawie świadków. Świadkowie Ci wskazali, że na terenie wywłaszczonej 

nieruchomości znajdowała się kostnica i wskazali na miejsce, na którym się znajdowała - 

oznaczając ją na mapie kolorem zielonym. Świadkowie wskazali, że kostnica ta powstała wraz 

ze szpitalem około roku 1967. Budynek, który został uwidoczniony na mapie sytuacyjnej  

do celów prawnych z 1996 r. istnieje zresztą nadal, choć jest wykorzystywany w innym celu. 

Odnośnie do celu: urządzenia parku świadkowie wskazywali, że na terenie spornej 

działki trawa była koszona i trawnik pielęgnowany od co najmniej 1989/1990 r. a w latach 70-80 

pojawiły się tam prowizoryczne ławki. Jeden ze świadków wskazywał nawet, że od roku 1989, 

tj. od kiedy podjął pracę w szpitalu - pnie drzew były tam pokrywane wapniem. Inni świadkowie 

wskazywali odpowiednio, iż na spornej działce „od początku” (czyli co najmniej od 1967 roku) 
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był dziki ogród, drzewa owocowe i brzozy - potem drzewa owocowe i większe brzozy ścięto  

(ok. 10 -15 lat temu). Kolejny świadek wskazała nadto, że na działce, należącej do przodka 

skarżących, w latach 60 istniały także ogródki pracownicze, jednak po 3 latach od powstania, 

dyrektor szpitala nakazała ich likwidację. Fakt istnienia i likwidacji działek dla pracowników 

szpitala potwierdził także inny świadek. Oględziny z maja 2018 roku wskazują, że teren  

ten nadal jest porośnięty brzozami oraz trawą. Zdjęcia lotnicze z 1966 roku wskazują,  

że teren ten nie był zabudowany, widoczne są tam równo rosnące drzewa. 

Zdaniem Sądu istotnym dla sprawy pozostają również te ustalenia faktyczne organów,  

z których wynika, że aktualnie przedmiotowa nieruchomość stanowi ogólnodostępny teren 

pełniący funkcję parku/zieleńca publicznego, na którym obecnie zostały umieszczone elementy 

małej architektury w postaci ławek, siłowni na wolnym powietrzu. Istniejące na działce 

nasadzenia stanowią zaadoptowane nasadzenia poprzedniego właściciela nieruchomości. 

Dodatkowo, co podnoszą skarżący i część świadków, teren przedmiotowej nieruchomości  

na wiele lat przed wywłaszczeniem był terenem zielonym z nasadzeniami w postaci drzew 

owocowych. Zarówno w dacie wywłaszczenia jak i w dniu złożenia wniosku przez skarżących, 

nie dokonano przebudowy obiektu ani jego urządzenia w innym kształcie. 

W ocenie Sądu powyżej przywołane okoliczności faktyczne oraz zgromadzony w aktach 

sprawy materiał dowodowy, pozwalają na stwierdzenie, że cel na jaki została wywłaszczona 

przedmiotowa nieruchomość - to jest budowę kostnicy i urządzenia przyszpitalnego parku, 

został zrealizowany i nastąpiło to de facto, już w dacie przejęcia przedmiotowej nieruchomości 

od pierwotnej właścicielki nieruchomości. Sąd podkreślił, że w orzecznictwie sądów 

administracyjnych prezentowany jest pogląd, według którego, jeżeli na nieruchomości 

podlegającej wywłaszczeniu na tereny zielone znajduje się już teren spełniający wymogi dla 

tego terenu to w istocie realizacja celu wywłaszczenia następuje z momentem przeniesienia 

własności nieruchomości. Co więcej, sporna nieruchomość od momentu jej przejęcia 

nieprzerwanie wykorzystywana jest jako ogólnodostępny park/publiczny teren zielony,  

a podnoszone przez skarżących w toku postępowania administracyjnego argumenty,  

co do braku dbałości o teren przez aktualnego właściciela, pozostają bez wpływu na ocenę 

wystąpienia przesłanek, co do zwrotu ww. nieruchomości. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 206/21 Sąd uznał, że okoliczności faktyczne oraz 

zgromadzony w aktach sprawy materiał dowodowy, pozwalają na stwierdzenie, że cel na jaki 

została wywłaszczona (w drodze zawartej umowy notarialnej) przedmiotowa nieruchomość,  

to jest budowa ulicy, został zrealizowany. Sposób zagospodarowania objętej żądaniem zwrotu 

nieruchomości odpowiadał obowiązującej w dacie wywłaszczenia definicji pasa drogowego, 

zawartej w art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych (tekst jedn. 

Dz.U. z 1962 r. Nr 20, poz. 90). Tym samym argumentacja, co do zbyt szerokiej interpretacji 

celu wywłaszczenia przedmiotowej nieruchomości nie zasługuje na uwzględnienie. W ocenie 

Sądu fakt wykorzystywania działek po dacie ich wywłaszczania jako część składową pasa 
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drogowego, skutkuje stwierdzeniem, że cel wywłaszczenia został zrealizowany w stosunku  

do całej wywłaszczonej nieruchomości. Natomiast późniejsza, następcza zmiana celu 

wykorzystania wywłaszczonej nieruchomości, czy też, jak w niniejszej sprawie zmiana 

klasyfikacji gruntów, na której nieruchomość jest położona, bądź zamiar jej zbycia przez 

aktualnego właściciela, pozostają bez wpływu dla zwrotu nieruchomości na rzecz jej 

poprzednich właścicieli bądź też ich spadkobierców. Sąd podkreślił, że przez zbędność 

wywłaszczonej nieruchomości na cel określony w decyzji, czy też umowie przenoszącej 

własność, należy rozumieć niepodjęcie prac w ogóle lub też odstąpienie od realizacji celu,  

dla którego nieruchomość została wywłaszczona. By przyjąć, że cel wywłaszczenia został 

zrealizowany wystarczającym jest, aby obszar objęty wywłaszczeniem został zagospodarowany 

w taki sposób, aby można było utożsamić osiągnięty rezultat z ogólnie nawet określonym 

celem, dla którego dokonano wywłaszczenia.  

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 792/21 problem dotyczył natomiast oceny 

dopuszczalności zwrotu nieruchomości nabytej na rzecz gminy w drodze umowy cywilnej 

zawartej pod rządami ustawy o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu nieruchomości.  

Sąd podkreślił, że w świetle przepisu art. 216 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 

nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1990) zwrot nieruchomości na podstawie 

art. 136 ust. 3 i nast. ustawy o gospodarce nieruchomościami jest możliwy również wtedy,  

gdy nieruchomość została nabyta w drodze umowy zawartej pod rządami powołanej ustawy. 

Jednakże może on nastąpić tylko wówczas, gdy nabycie nieruchomości przez Skarb Państwa 

bądź gminę było równoznaczne w skutkach prawnych z wywłaszczeniem w rozumieniu 

przepisów obowiązujących w chwili nabycia. Żądanie zwrotu mogłoby być zatem uwzględnione 

tylko wówczas, gdyby zawarcie przez zbywcę umowy nie było dobrowolne, ale związane  

z przymusem, tj. z bezpośrednią perspektywą odjęcia prawa własności nieruchomości w drodze 

decyzji administracyjnej. 

Sąd podkreślił, że z utrwalonego orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego 

wynika, że na tle art. 216 ust. 2 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami nie można 

analizować nabycia nieruchomości w formie cywilnoprawnej bez powiązania z procedurą 

wywłaszczenia i zaistnieniem swoistej sytuacji przymusowej, w której swoboda kontraktowa 

zbywcy zostaje poważnie ograniczona lub nawet wyłączona. W konsekwencji należy przyjąć,  

że tylko nabycie umowne bezpośrednio związane z zamiarem wywłaszczenia konkretnej 

nieruchomości w związku z realizacją celu publicznego stanowi podstawę do przyjęcia,  

że nieruchomość ta została nabyta na rzecz Skarbu Państwa albo gminy „na podstawie ustawy 

z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu nieruchomości” w rozumieniu 

art. 216 ust. 2 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami. W związku z powyższym nie jest 

natomiast uzasadnione utożsamianie czynności nabywania przez gminy nieruchomości w celu 

włączenia ich do zasobów gruntów na cele zabudowy miast i wsi (m.in. z przeznaczeniem  

na realizację zorganizowanego budownictwa wielorodzinnego, co zgodnie z art. 11 ust. 1 w zw. 
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z art. 46 ust. 2 pkt 4 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu 

nieruchomości stanowiło cel publiczny) z nabyciem, o którym mowa w art. 216 ust. 2 pkt 3 

ustawy o gospodarce nieruchomościami, jeżeli czynności te nie były powiązane z istniejącym  

w momencie zawierania umowy zamiarem realizacji celu publicznego w drodze wywłaszczenia 

w razie niedojścia do skutku umowy cywilnoprawnej. 

W przedmiotowej sprawie brak było jakichkolwiek dowodów na twierdzenie, że skarżący 

(właściciele spornej nieruchomości) byli zobligowani do sprzedaży tej nieruchomości,  

że stawiano ich w sytuacji przymusowej, wskazując na konieczność wywłaszczenia w razie 

braku dojścia do porozumienia. Co istotne nie sposób też stwierdzić, żeby jakikolwiek termin  

do zawarcia umowy został władczo wyznaczony przez właściwy organ, nie stając się 

przedmiotem uzgodnień pomiędzy równorzędnymi stronami stosunku cywilnoprawnego.  

Brak jest też jakichkolwiek informacji o prowadzonych rokowaniach pomiędzy stronami co do 

zasad nabycia nieruchomości i narzuceniu w związku z tym konieczności dokonania sprzedaży 

spornej nieruchomości. Istotne jest w tym zakresie, iż skarżący wezwani do przekazania 

pozostającej w ich dyspozycji dokumentacji dotyczącej rokowań odnośnie do sprzedaży 

nieruchomości jednoznacznie stwierdzili, że „żadnych dokumentów związanych z rokowaniami 

w sprawie zakupu ww. nieruchomości nie otrzymali”. Brak jest jakiejkolwiek dokumentacji w tym 

przedmiocie. Organ mimo wielokrotnych zapytań różnych organów, poszukiwania takowej  

w różnych źródłach nie dotarł do wskazanych dokumentów. 

W ocenie Sądu organy dokonały prawidłowej wykładni wskazanych wyżej przepisów 

prawa materialnego, zasadnie przyjmując, że z zakresu zastosowania art. 216 ust. 2 pkt 3 

ustawy o gospodarce nieruchomościami w związku z przepisami ustawy z 29 kwietnia 1985 r.  

o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu nieruchomości należy wyłączyć te cywilnoprawne 

umowy nabycia nieruchomości, które nie zostały zawarte przez Skarb Państwa lub gminę  

na tzw. przedpolu postępowania wywłaszczeniowego, a więc w warunkach realnego zagrożenia 

wywłaszczeniem w związku z zamiarem wszczęcia postępowania wywłaszczeniowego w razie 

bezskutecznego upływu terminu do zawarcia umowy. Wadliwe jest zatem stanowisko strony 

skarżącej, w świetle faktu wskazania w akcie notarialnym (odwołania się) do faktu istnienia 

decyzji lokalizacyjnej, samo to stanowiłoby o stwierdzeniu, że cywilnoprawna umowa nabycia 

nieruchomości przez Skarb Państwa lub gminę, zawierana w trybie i na zasadach określonych 

w ustawie z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywłaszczaniu nieruchomości,  

w związku z realizowaniem celów lub zadań publicznych, powinna być uznawana za 

alternatywną względem wywłaszczenia umowę nabycia nieruchomości, o której mowa  

w art. 216 ust. 2 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami. 

Sąd zgodził się zatem z organem, że w realiach niniejszej sprawy bezprzedmiotowość 

postępowania administracyjnego w sprawie zwrotu spornej działki wynika z faktu braku 

wykazania, że przejęcie tej nieruchomości nastąpiło decyzją wywłaszczeniową, bądź zrównaną 

w skutkach z wywłaszczeniem. 
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Reasumując Sąd stwierdził, że skoro spornej działki, której zwrotu domagali się skarżący 

nie można traktować jako „nabytej” przez gminę w rozumieniu art. 216 ust. 2 pkt 3 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami, to organy zasadnie uznały, że przedmiotowa nieruchomość 

nie podlega zwrotowi na podstawie art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami  

i umorzyły postępowanie w trybie art. 105 k.p.a. 

Kwestią sporną w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 451/21 stała się natomiast ta część 

rozstrzygnięcia, która dotyczyła zwrotu przez uczestniczkę postępowania na rzecz gminy 

wypłaconego odszkodowania i jego wysokości. W pierwszej kolejności Sąd wskazał, że organy 

obu instancji z mocy art. 153 p.p.s.a. zastosowały się do oceny prawnej i wskazań co do 

dalszego postępowania wyrażonych w prawomocnym orzeczeniu Sądu z 13 marca 2020 r. 

sygn. akt II SA/Łd 736/19. Z uwagi na brak możliwości potwierdzenia przez rzeczoznawcę 

majątkowego aktualności operatu szacunkowego z 4 grudnia 2018 r., z powodu zmiany cen 

transakcyjnych od daty wyceny oraz wskaźników przyjętych dla wyceny składowych części 

budowlanych, dla potrzeb rozpatrywanej sprawy rzeczoznawca majątkowy na zalecenie organu 

sporządziła nowy operat szacunkowy. Wskazany operat, po dokonaniu uprzedniej oceny jego 

wartości dowodowej i zgodności z przepisami obowiązującego prawa, stanowił podstawę 

wydania kontrolowanych obecnie decyzji organów obu instancji.  

Zdaniem Sądu organy obu instancji oceniły poprawnie rozważany operat i zasadnie 

uznały, że jest wiarygodnym dowodem w sprawie, to mógł on stanowić dostateczną podstawę 

wydania kontrolowanych obecnie decyzji. Operat potwierdził bowiem, że wartość zwróconej 

nieruchomości jest niższa aniżeli wartość nieruchomości w dniu wywłaszczenia.  

Następnie Sąd wskazał, że z uwagi na to, że na rzecz uczestniczki postępowania 

zwrócono część działki, należną do zwrotu kwotę odszkodowania należało obliczyć 

proporcjonalnie do powierzchni zwracanego gruntu. Powyższa kwota po waloryzacji dokonanej 

przez organ pierwszej instancji wynosi 1 564 680,15 zł. Kwota ta przypadająca na zwróconą 

część nieruchomości, ustalona zgodnie z art. 140 ust. 1 i 3 u.g.n. po zaokrągleniu wynosi  

1 183 585,04 zł. Jak ustaliła biegła, aktualna wartość nieruchomości według stanu  

i przeznaczenia z dnia zwrotu stanowi równowartość kwoty 867 600 zł. Odszkodowanie zgodnie 

z art. 140 ust. 2 u.g.n., jak poprawnie ocenił organ, musiałoby zostać zwrócone w wysokości 

867 600 zł. Zwaloryzowana kwota odszkodowania (1 183 585,04 zł) jest wyższa niż 50 % 

aktualnej wartości. 50 % aktualnej wartości nieruchomości to kwota 433 800 zł, którą organy 

przyjęły następnie jako podstawę dalszych obliczeń (art. 217 ust. 2 u.g.n.). Określona  

w operacie zgodnie z art. 140 ust. 4 u.g.n. wartość nieruchomości według stanu na dzień zwrotu 

wynosząca 697 300,00 zł jest niższa aniżeli wartość nieruchomości z dnia wywłaszczenia 

oszacowana na kwotę 1 664 700,00 zł. Różnica obu tych wartości wynosi 967 400 zł  

i jest efektem braku naniesień na zwróconej działce. O wspomnianą kwotę organ pomniejszył 

następnie wyliczone do zwrotu odszkodowanie co dało wynik ujemny (433 800 - 967 400 = 

- 533 600). W rezultacie powyższych obliczeń organy prawidłowo ustaliły, że zwrot gruntu, 
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którego wartość uległa zmniejszeniu, nastąpi bez konieczności zwrotu ze strony uczestniczki 

postępowania wypłaconego uprzednio zwaloryzowanego odszkodowania. Jednocześnie 

zgodzić się należy ze stanowiskiem organu II instancji, że wartość samego gruntu według stanu 

z dnia wywłaszczenia (674 203 zł) i według stanu z dnia zwrotu (697 300 zł) nie uległa istotnej 

zmianie, a na zmniejszenie wartości nieruchomości rzutował obecnie brak na zwracanym 

gruncie naniesień, które istniały w dniu wywłaszczenia. 

 W omawianym okresie sprawozdawczym w sprawach z zakresu wywłaszczania i zwrotu 

nieruchomości rozpoznano tylko dwa sprzeciwy od kasatoryjnych decyzji organu II instancji.  

W obu 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 tylko dwie sprawy ze skarg na bezczynność  

i przewlekłe prowadzenie postępowania przez organ administracji, z których jedna została 

uwzględniona. W sprawie o sygn. akt II SAB/Łd 99/22 Sąd orzekł, że organ dopuścił się 

przewlekłego prowadzenia postępowania, a ponadto stwierdził, że przewlekłe prowadzenie 

postępowania miało miejsce z rażącym naruszeniem prawa. W związku z tym Sąd wymierzył 

organowi administracji grzywnę w wysokości 1500 zł. 

Podsumowując organy administracji wykazywały się bardzo dobrym poziomem 

znajomości prawa materialnego, procesowego i orzecznictwa sądowoadministracyjnego. 

 

 

 

 

ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE 

Sprawy objęte symbolem podstawowym 615 dotyczą tematyki zagospodarowania 

przestrzennego. W roku orzeczniczym 2022 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), 

 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 na uwagę zasługuje wyrok wydany w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 557/21,  

w którym Sąd, pkt 1 - stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały Rady Miejskiej w Łowiczu  

nr XLIII/268/2005 z dnia 30 czerwca 2005 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania 
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przestrzennego miasta Łowicza fragment obszaru urbanistycznego Kostka w rejonie ulic 

Powstańców 1863 roku – Kaliskiej w zakresie § 9 pkt 7; pkt 2 - stwierdził nieważność 

zaskarżonej uchwały w zakresie § 9 pkt 2 w następującej części „ograniczone do obsługi 

wyłącznie poszczególnych terenów”; pkt 3 - oddalił skargę w pozostałej części.  

Jak podkreślił Sąd w uzasadnieniu wyroku Spółka wniosła o stwierdzenie nieważności 

powyższej uchwały w części, to jest w zakresie jej § 9 pkt 2, pkt 6, pkt 7 i § 24. Skarżąca Spółka 

jest właścicielką działek nr 4312/3, 4310/3, 4314/4, położonych na terenie 5.85 P.U., który 

przeznaczony został na tereny obiektów produkcyjnych, składów i magazynów i tereny 

zabudowy usługowej. Skarżąca zarzuciła naruszenie swego interesu prawnego przez zakaz 

budowy zakładowej oczyszczalni ścieków, co w jej ocenie prowadzi do nadmiernego  

i nieuzasadnionego ograniczenia wykonywania prawa własności nieruchomości przez spółkę.  

Według Sądu przyjęte w planie przeznaczenie działek w odniesieniu do symbolu 

5.85.P.U. są zgodne z zapisami studium uwarunkowań i odpowiadają dotychczasowemu 

przeznaczeniu tego terenu. W studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego miasta Łowicza (uchwała nr XI/68/2003 Rady Miejskiej w Łowiczu z dnia 26 

czerwca 2003 r.) teren, na którym położone są działki skarżącej znajduje się w jednostce 

funkcjonalnoprzestrzennej oznaczonej symbolem BP i jest definiowany jako strefa rozwoju 

funkcji produkcyjno-usługowych. Celem polityki zagospodarowania przestrzennego dla tego 

terenu jest rozwój pozarolniczych miejsc pracy w ramach funkcji produkcyjno-usługowych.  

Na terenach tych przewidziano preferencyjne zagospodarowanie w postaci realizacji obiektów 

produkcyjno-usługowych, baz transportu, obsługi technicznej, magazynów, hurtowni i zakładów 

eksploatacji surowców mineralnych, dodając przeciwskazania form zagospodarowania  

w postaci przeznaczenia terenu pod kompleksy zabudowy mieszkaniowej. 

Wobec tego uregulowania zawarte w § 24 miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (dalej: mpzp) przeznaczające teren oznaczony symbolem 5.85.P.U. - 1) pod 

tereny obiektów produkcyjnych, składów i magazynów i tereny zabudowy usługowej oraz 

ustalający zasady i warunki zagospodarowania: a) budynki o wysokości do 12m,  

b) dopuszczalna realizacja zespołów garaży i parkingów, c) udział powierzchni terenu 

biologicznie czynnej co najmniej 30%, d) dopuszczalna realizacja pełnych ogrodzeń  

o wysokości do 2,5m spełniających rolę ekranów izolacyjnych - nie naruszają zapisów studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta Łowicza. Wobec 

powyższego Sąd stwierdził, że organy kształtując, w tym zakresie, postanowienia miejscowego 

planu w ramach przysługującego im władztwa planistycznego, działały w granicach ustalonych 

przez studium. Powyższa konstatacja jest istotna z punktu widzenia prawidłowości 

zastosowania przez organ art. 20 ust. 1 w związku z art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.). 

Zaskarżony miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w § 2 ust. 2 pkt 2 pod 

pojęciem terenu definiuje wydzielone liniami rozgraniczającymi w obszarze planu, 
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nieruchomości lub ich części, dla których zostały określone niniejszym planem, różne 

przeznaczenie lub różne zasady zagospodarowania i które zostały oznaczone w tekście planu 

oraz na rysunku plany symbolami cyfrowymi. Pod pojęciem przeznaczenia terenu mpzp 

rozumie określone dla poszczególnych terenów zespoły uprawnień i zobowiązań do 

podejmowania działań w przestrzeni, służących realizacji określonych celów, wyodrębnione wg 

zasad i sposobów korzystania z nieruchomości, oznaczone w tekście planu i na rysunku planu 

symbolem literowym z tym, że przeznaczenie określone dwoma lub więcej symbolami 

wymienionymi w ust. 3 niniejszego paragrafu należy rozumieć jako przeznaczenie obejmujące 

łącznie zespoły uprawnień i zobowiązań do podejmowania działań w przestrzeni, służących 

realizacji określonych celów, sformułowane w wybranych definicjach (§ 2 ust. 2 pkt 3). Nadto  

w § 2 ust. 3 pkt 3 definiuje tereny zabudowy usługowej oznaczone symbolem „U”, wskazując, 

że należy przez to rozumieć przeznaczenie ograniczone do zachowania istniejących oraz 

realizowania projektowanych budynków usługowych (z wyłączeniem obiektów handlowych  

o powierzchni sprzedaży powyżej 2000 m2 oraz budynków o funkcji obsługi komunikacji 

samochodowej), z niezbędnymi do ich funkcjonowania - budynkami o pomieszczeniach 

technicznych i gospodarczych, garażami oraz powierzchniami biologicznie czynnymi, dojściami, 

dojazdami, miejscami postojowymi i obiektami infrastruktury technicznej, zaś w § 2 ust. 3 pkt 6 

wskazuje, że przez tereny obiektów produkcyjnych, składów i magazynów, oznaczonym 

symbolem „P”, należy rozumieć przeznaczenie ograniczone do zachowania istniejących oraz 

realizowania projektowanych budynków o funkcji produkcyjnej, usług produkcyjnych  

oraz składów i magazynów z niezbędnymi do ich funkcjonowania budynkami pomieszczeniach 

technicznych i gospodarczych, garażami oraz terenami zieleni, dojściami, dojazdami, miejscami 

postojowymi i obiektami infrastruktury technicznej. Również w samym uzasadnieniu 

kwestionowanej uchwały wskazano, że głównym celem opracowania projektu planu jest m.in. 

przygotowanie ofert terenowych umożliwiających realizację inwestycji związanych  

ze zwiększeniem rynku pracy, wyznaczeniu nowych terenów budowlanych. Skoro zatem gmina 

widziała potrzebę uregulowania ładu przestrzennego na danym obszarze we wskazany wyżej 

sposób i stanowisko swoje uzasadniła, to brak jest przesłanek dla ingerencji Sądu w prawnie 

chronioną samodzielność jednostki samorządu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). 

Analizując zgromadzony materiał dowodowy w sprawie nie sposób uznać aby uzasadnienie  

dla kwestionowanych zapisów było pozorne i nie odpowiadało rzeczywistemu stanowi rzeczy. 

Sąd zaznaczył, że zapisy kwestionowanej uchwały nie uniemożliwiają dalszego 

wykorzystywania spornych terenów w dotychczasowy sposób. Powyższe oznacza,  

iż aczkolwiek uprawnienia wynikające z prawa własności skarżącej zostały ograniczone,  

to jednak nastąpiło to w granicach wynikających z ww. przepisów u.p.z.p., co nie narusza istoty 

prawa własności. Oznacza to, że nie doszło do naruszenia art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. 

Wprowadzone przez prawodawcę lokalnego ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomości 
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skarżącej, zlokalizowanej na terenie 5.85.P.U. nie naruszają także zasad proporcjonalności, 

równości oraz wyważania interesu publicznego i indywidualnego. 

Sąd podkreślił, że ustalenia planu miejscowego są konsekwencją zapisów przyjętych  

w studium. Plan zagospodarowania przestrzennego ma stanowić uszczegółowienie zapisów 

zawartych w studium. Tym samym skoro treść kwestionowanego § 24 mpzp jest konsekwencją 

zapisów przyjętych w studium, to postulat Spółki, odnoszący się do stwierdzenia nieważności  

§ 24 mpzp nie mógł odnieść zamierzonego skutku. 

Podobnie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta 

Łowicz, w Rozdziale 5.3.2. Infrastruktura techniczna, wskazuje kierunki rozwoju systemu 

odprowadzania i oczyszczania ścieków sanitarnych, stanowiąc, że system ten oparty będzie  

o następujące sieci i urządzenia: komunalną oczyszczalnię ścieków przy ul. Filtrowej, 

zakładową oczyszczalnię ścieków OSM przy ul. Nadburzańskiej Dolnej, sieć podstawową 

kolektorów z przepompowniami. Zakłada jednocześnie modernizację i rozbudowę miejskiej 

oczyszczalni ścieków z dostosowaniem przepustowości do potrzeb miasta, likwidację 

wszystkich zrzutów ścieków do rzek i kanałów, rozbudowę sieci kanalizacji sanitarnej  

w systemie rozdzielczym od kanalizacji deszczowej. 

Tym samym kwestionowany przez spółkę § 9 pkt 6, nakazujący odprowadzanie ścieków 

bytowych i przemysłowych do komunalnych urządzeń kanalizacyjnych planu również realizuje 

wskazane w studium kierunki rozwoju systemu odprowadzania ścieków. Dla porządku Sąd 

wyjaśnił, że pojęcie urządzeń kanalizacyjnych zostało zdefiniowane w ustawie z dnia 7 czerwca 

2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków (Dz.U. z 2001 r. 

Nr 72, poz. 747 ze zm.; dalej: u.z.w.o.ś.). Stosownie zaś do art. 2 pkt 14 u.z.w.o.ś.  

na urządzenia kanalizacyjne składają się sieć kanalizacyjna, wyloty urządzeń kanalizacyjnych 

służących do wprowadzania ścieków do wód lub do ziemi oraz urządzenia podczyszczające  

i oczyszczające ścieki oraz przepompownie ścieków - służące do odprowadzania ścieków 

bytowych i ścieków przemysłowych. W rozumieniu art. 2 pkt 7 u.z.w.o.ś. sieć kanalizacyjna  

to przewody wraz z uzbrojeniem i urządzeniami, którymi odprowadzane są ścieki, będące  

w posiadaniu przedsiębiorstwa wodociągowo-kanalizacyjnego. Kwestionowany w skardze 

obowiązek przyłączenia nieruchomości do istniejącej sieci kanalizacyjnej przez każdy podmiot 

władający nieruchomością, bez względu na sposób wykorzystania nieruchomości, a więc też 

rodzaj wytworzonych ścieków, został wyartykułowany wprost we wskazanym przez spółkę 

art. 5 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, zgodnie z którym właściciele 

nieruchomości są zobowiązani do przyłączenia nieruchomości do istniejącej sieci 

kanalizacyjnej, a w przypadku gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub 

ekonomicznie nieuzasadniona, do wyposażenia nieruchomości w zbiornik bezodpływowy 

nieczystości ciekłych lub w przydomową oczyszczalnię ścieków bytowych. Ze wskazanego 

przepisu wynika zasada, zgodnie z którą w przypadku istnienia sieci kanalizacyjnej 

nieruchomość ma być do niej podłączona, a jedyny wyjątek od tej zasady dotyczy sytuacji, 
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kiedy nieruchomość jest wyposażona w przydomową oczyszczalnię ścieków bytowych 

spełniającą wymagania określone w przepisach odrębnych. Wyłącznie wtedy przyłączenie 

nieruchomości do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiązkowe, co ważne dla niniejszej sprawy 

przepis ten nie wymienia przyzakładowej oczyszczalni ścieków. Spełnienie zatem warunków 

podłączenia nieruchomości do sieci kanalizacyjnej, do których należy faktyczne istnienie takiej 

sieci w otoczeniu nieruchomości oraz realna i technicznie wykonalna możliwość przyłączenia  

do sieci nieruchomości oznacza, że na właścicielu ciąży bezwzględny obowiązek przyłączenia 

nieruchomości do sieci kanalizacyjnej. Obowiązek przyłączenia nieruchomości do istniejącej 

sieci kanalizacyjnej ma charakter powszechny, co oznacza, że odnosi się do wszystkich 

właścicieli nieruchomości zlokalizowanych w zasięgu sieci kanalizacyjnej i nie jest uzależniony 

ani od względów ekonomicznych, ani innych względów leżących po stronie właściciela 

nieruchomości. Ponadto Sąd podkreślił, że zgodnie z art. 3 u.z.w.o.ś. zbiorowe zaopatrzenie  

w wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków jest zadaniem własnym gminy (ust. 1), a gmina 

ustala kierunki rozwoju sieci w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy i miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego (ust. 3). 

Odrębną kompetencją gminy jest zatem ustalanie kierunków rozwoju sieci w studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego. Przepis ten stanowi doprecyzowanie ogólnych kompetencji 

gminy w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, które określone  

są w u.p.z.p. Artykuł 10 ust. 1 pkt 13 u.p.z.p. wskazuje, że w studium uwzględnia się 

uwarunkowania wynikające m.in. ze stanu systemów komunikacji i infrastruktury technicznej,  

w tym stopnia uporządkowania gospodarki wodno-ściekowej, energetycznej oraz gospodarki 

odpadami. Skoro zatem kwestionowana regulacja zawarta w § 9 pkt 6 mpzp jest konsekwencją 

zapisów przyjętych w studium i nie narusza prawa, to także postulat Spółki, odnoszący się do 

stwierdzenia nieważności tego przepisu nie mógł odnieść zamierzonego skutku. 

W ocenie Sądu, w realiach niniejszej sprawy wyeliminowaniu z obrotu prawnego 

podlegały natomiast: 

§ 9 pkt 7 zaskarżonej uchwały, nakazujący odprowadzanie ścieków przemysłowych  

do zewnętrznych urządzeń kanalizacyjnych - z warunkiem realizacji niezbędnych urządzeń 

podczyszczających w celu zachowania wymaganej przepisami szczególnymi jakości 

odprowadzanych ścieków; 

oraz § 9 pkt 2 zaskarżonej uchwały, zgodnie z którym, dopuszczalne jest wyposażanie 

terenów w sieci infrastruktury technicznej innych mediów oraz inne urządzenia infrastruktury 

technicznej ograniczone do obsługi wyłącznie poszczególnych terenów, pod warunkiem 

zachowania pozostałych ustaleń niniejszego planu oraz interesów osób trzecich – w zakresie 

jakim ogranicza stosowanie sieci infrastruktury technicznej innych mediów oraz innych 

urządzeń infrastruktury technicznej do obsługi wyłącznie poszczególnych terenów. 
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Sąd w składzie orzekającym podzielił w tym zakresie twierdzenia strony skarżącej,  

iż powyższe uregulowania planu zostały podjęte z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 

u.p.z.p. Przepis ten nakazuje radzie przyjęcie w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury 

technicznej. 

Nadto według § 4 pkt 9 lit. a), b) i c) rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 

sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego ustalenia dotyczące zasad modernizacji, rozbudowy  

i budowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawierać: 1) określenie 

układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami  

oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych; 2) określenie powiązań układu 

komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym; 3) wskaźniki  

w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczególności liczbę miejsc 

parkingowych w stosunku do liczby mieszkań lub liczby zatrudnionych albo powierzchni 

obiektów usługowych i produkcyjnych. 

Odnosząc powyższe do regulacji § 9 pkt 7 zaskarżonego mpzp przypomnieć też należy, 

iż w myśl art. 6 u.z.w.o.ś. odprowadzanie ścieków odbywa się na podstawie pisemnej umowy  

o odprowadzanie ścieków zawartej między przedsiębiorstwem wodociągowo-kanalizacyjnym  

a odbiorcą usług. Przedmiotowa umowa zawiera określenie praw i obowiązków stron (art. 6 ust. 

3 pkt 3). 

W ocenie Sądu rozpoznającego skargę, z przywołanych przepisów ustawy  

i rozporządzenia nie wynika norma prawna pozwalająca radzie gminy na zamieszczenie  

w uchwale nakazu podczyszczania ścieków. Kwestia ta winna podlegać uwzględnieniu w treści 

zawartej umowy o odprowadzanie ścieków. Skoro brak jest przepisu, który w ogóle pozwalałby 

radzie gminy na dokonywanie regulacji tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego, to uzależnienie możliwości odprowadzania ścieków do miejskiej sieci 

kanalizacyjnej od ich uprzedniego podczyszczenia wykracza poza przyznaną radzie 

kompetencję do określenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad 

dotyczących modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury 

technicznej wyrażoną w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. Brak jest podstawy prawnej dla 

usytuowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji dotyczącej 

jakości odprowadzanych ścieków. Jest to bowiem materia, którą regulować winna umowa 

łącząca wytwórcę ścieków z właścicielem sieci kanalizacyjnej. Ponadto jak słusznie wskazała 

skarżąca zgodnie z art. 10 pkt 2 u.z.w.o.ś. dostawca ścieków przemysłowych wprowadzanych 

do urządzeń kanalizacyjnych jest obowiązany do instalowania niezbędnych urządzeń 

podczyszczających ścieki przemysłowe i prawidłowej eksploatacji tych urządzeń. Zatem 

dostawca ścieków przemysłowych jest zobowiązany do instalowania niezbędnych urządzeń 

podczyszczających ścieki przemysłowe, prawidłowej eksploatacji tych urządzeń, udostępniania 
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właścicielowi urządzeń kanalizacyjnych informacji na temat posiadanych urządzeń 

podczyszczających ścieki oraz umożliwienia mu ich kontroli. Z art. 10 pkt 2 u.z.w.o.ś. wynika, że 

obowiązek instalacji urządzeń podczyszczających (a także związanych z tym pozostałych 

obowiązków) aktualizuje się dopiero, gdy stanie się to niezbędne. Nadto zgodnie  

z § 4 rozporządzenia Ministra Budownictwa z 14 lipca 2006 r. w sprawie sposobu realizacji 

obowiązków dostawców ścieków przemysłowych oraz warunków wprowadzania ścieków do 

urządzeń kanalizacyjnych instalowanie niezbędnych urządzeń podczyszczających ścieki 

przemysłowe powinno odbywać się zgodnie z najlepszymi dostępnymi technikami, 

uwzględniającymi w szczególności ograniczenie oddziaływania ścieków na środowisko 

(tożsamy zapis w § 3 zawierało rozporządzenie z 20 lipca 2002 r.). Zatem skoro brak jest 

podstawy prawnej dla usytuowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 

regulacji dotyczącej jakości odprowadzanych ścieków, to przyjęcie takiej regulacji stanowiło 

naruszenie zasad tworzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego  

i obligowało Sąd – mając na uwadze, treść § 9 pkt 6 mpzp, statuującego odprowadzanie 

ścieków bytowych i przemysłowych do komunalnych urządzeń kanalizacyjnych, jak wyżej 

wskazano nie narusza prawa - do stwierdzenia nieważności § 9 pkt 7 zaskarżonej uchwały  

w całości. 

Podobnie, Sąd stwierdził, że nie było podstawy prawnej do zawarcia w § 9 pkt 2 regulacji 

ograniczającej stosowanie sieci infrastruktury technicznej innych mediów oraz innych urządzeń 

infrastruktury technicznej do obsługi wyłącznie poszczególnych terenów. Wskazany przepis art. 

15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. nie dawał radzie podstaw do ograniczenia stosowania sieci 

infrastruktury technicznej innych mediów oraz innych urządzeń infrastruktury technicznej do 

obsługi wyłącznie poszczególnych terenów. Sąd zgodził się ze skarżącą Spółką, iż taka 

regulacja planu jest bardzo restrykcyjna i nie znajduje żadnego racjonalnego uzasadnienia,  

a tym bardziej potwierdzenia w przepisach aktów prawnych. 

W konsekwencji, zdaniem Sądu, Rada Miejska w Łowiczu nie miała wyraźnego 

upoważnienia ustawowego, by regulować materię dotyczącą jakości odprowadzanych ścieków 

do sieci kanalizacyjnej oraz ograniczania sieci infrastruktury technicznej innych mediów oraz 

innych urządzeń infrastruktury technicznej do obsługi wyłącznie poszczególnych terenów 

urbanistycznych określonych w mpzp. Tym samym Sąd stwierdził, że we wskazanym wyżej 

zakresie rada miejska przekroczyła władztwo planistyczne przyznane jej przepisami prawa,  

a przyjęte rozwiązania planistyczne mają walor dowolności i pozbawione są uzasadnienia  

w przepisach prawa. 

Sąd za niezasadny uznał zarzut niezgodności kwestionowanych regulacji mpzp z treścią 

art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku  

w gminach, poprzez wprowadzenie zaskarżonymi przepisami uchwały, wbrew treści 

przywołanego przepisu, zakazu sytuowania na terenie objętym miejscowym planem 

zagospodarowania przestrzennego, zakładowej oczyszczalni ścieków. Jak wyjaśnił Sąd 
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powołany wyżej art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu porządku  

i czystości w gminach posługuje się pojęciem „przydomowej oczyszczalni ścieków bytowych”. 

Stosownie natomiast do treści art. 9 ust. 1 pkt 15 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. – Prawo wodne 

przez ścieki bytowe rozumie się ścieki z budynków mieszkalnych, zamieszkania zbiorowego 

oraz użyteczności publicznej, powstające w wyniku ludzkiego metabolizmu lub funkcjonowania 

gospodarstw domowych oraz ścieki o zbliżonym składzie pochodzące z tych budynków. 

Zgodnie natomiast z art. 9 ust. 1 pkt 17 tej ustawy ścieki przemysłowe to ścieki, niebędące 

ściekami bytowymi albo wodami opadowymi lub roztopowymi, powstałe w związku  

z prowadzoną przez zakład działalnością handlową, przemysłową, składową, transportową  

lub usługową, a także będące ich mieszaniną ze ściekami innego podmiotu, odprowadzane 

urządzeniami kanalizacyjnymi tego zakładu. Analogiczne unormowania znajdują się w obecnie 

obowiązującej ustawie – Prawo wodne – art. 16 pkt 62 i 63. W świetle przywołanych regulacji 

nie ulega wątpliwości, że przewidziane w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu porządku  

i czystości w gminach rozwiązanie techniczne w postaci „przydomowej oczyszczalni ścieków” 

nie jest przewidziane dla ścieków przemysłowych. Ścieki przemysłowe nie są ściekami 

bytowymi oraz powstają m.in. w wyniku prowadzenia przez zakład działalności przemysłowej. 

Tym samym wskazany przepis rangi ustawowej, nawet w drodze analogii nie mógł być 

podstawą stwierdzenia nieważności kwestionowanych przez spółkę regulacji mpzp, bowiem nie 

odnosi się do ścieków przemysłowych, a z takimi mamy do czynienia w przypadku zakładu 

prowadzonego przez skarżącą spółkę. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 354/22 Sąd orzekając o oddaleniu skargi na 

postanowienie Samorządowego Kolegium Odwoławczego o odmowie wszczęcia postępowania 

w sprawie wydania interpretacji planu zagospodarowania przestrzennego za trafne uznał 

stanowisko organu I, jak i II instancji, że przepisy nie przewidują możliwości dokonania 

„interpretacji zapisów miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w związku  

z zamiarem wybudowania budynku”, jednocześnie „ustalającej przyczyny wydania przez organ 

dwóch sprzecznych rozstrzygnięć”. Sąd podkreślił, że żądanie skierowane przez skarżącą 

sprowadza się de facto do próby uzyskania wyjaśnienia, dlaczego w obszarze jednej jednostki 

planistycznej zostały wydane (dla różnych inwestorów) decyzje udzielające i odmawiające 

udzielenia pozwolenia na budowę, przy - jak twierdzą wnioskodawcy - analogicznym stanie 

faktycznym. Przepisy prawa nie nakładają na wójta (burmistrza, prezydenta) tak rozumianego 

obowiązku udzielenia „interpretacji”. Zgodnie z art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy – Prawo budowlane 

przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu 

budowlanego właściwy organ sprawdza zgodność projektu budowlanego z ustaleniami 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (...). Organ ten dokonuje zatem oceny 

danego zamierzenia budowlanego w tym aspekcie i przesądza o możliwości realizacji danej 

inwestycji. Prawidłowość tejże oceny może podlegać weryfikacji w administracyjnym 

postępowaniu odwoławczym czy nadzwyczajnym bądź podczas kontroli sądowej.  
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W judykaturze utrwalił się pogląd, że „w żadnych przepisach prawa ustawodawca nie 

upoważnia wójta lub burmistrza do interpretacji uchwalonych i obowiązujących miejscowych 

planów zagospodarowania przestrzennego w postępowaniu w sprawie wydania decyzji  

o pozwoleniu na budowę. W szczególności nie wynika takie uprawnienie z przepisów ustawy  

z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...) ani z ustawy  

- Prawo budowlane”.  Natomiast jak wynika z akt sprawy przedmiotem żądania wnioskodawców 

nie jest wydanie zaświadczenia, co stanowczo podkreślali w korespondencji kierowanej  

do organu I instancji. Biorąc pod uwagę powyższe, organy obu instancji słusznie stwierdziły,  

iż brak jest przesłanek do wszczęcia postępowania i prawidłowo zastosowały art. 61a § 1 k.p.a., 

albowiem zachodzi przesłanka przedmiotowa odmowy jego wszczęcia.  

W kategorii spraw dotyczących lokalizacji inwestycji celu publicznego o symbolu 6152  

na uwagę zasługują sprawy o sygn. akt II SA/Łd 232/22 i II SA/Łd 233/22, w których Sąd 

uwzględnił sprzeciwy skarżących i uchylił decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego  

w przedmiocie odmowy ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego, wydaną na podstawie 

art. 138 § 2 k.p.a., stojąc na stanowisku, iż organ drugiej instancji nie wykazał, że do wydania 

decyzji organu I instancji doszło z naruszeniem przepisów postępowania oraz że zakres sprawy 

konieczny do wyjaśnienia ma istotny wpływ na rozstrzygnięcie. Jak wynika bowiem  

z uzasadnienia kwestionowanej sprzeciwem decyzji podstawą zastosowania normy  

z art. 138 § 2 k.p.a. był stwierdzony przez organ odwoławczy, brak odniesienia się przez Wójta 

Gminy w wydanej decyzji pierwszoinstancyjnej do zawartego w piśmie z dnia 5 listopada  

2020 r. stanowiska Generalnego Dyrektora Ochrony Środowiska odnośnie do prawidłowej 

interpretacji przepisu § 3 ust. 2 pkt 2 rozporządzenia z 2019 r., co zdaniem Kolegium stanowiło 

naruszenie art. 107 § 3 k.p.a. Abstrahując w tym miejscu kwestię, wiążącego charakteru 

powołanego wyżej stanowiska dla organów administracji orzekających w indywidualnych 

sprawach, jak również podnoszonego przez organ odwoławczy ciążącego na organie 

lokalizacyjnym obowiązku przeprowadzenia analizy warunków i zasad zagospodarowania 

terenu oraz jego zabudowy, wynikających z przepisów odrębnych; jak również stanu 

faktycznego i prawnego terenu, na którym przewiduje się realizację inwestycji (art. 53 ust. 3 pkt 

1-2 u.p.z.p.) podkreślenia wymaga, iż dokonane w sprawie ustalenia faktyczne, zarówno co do 

charakteru planowanej przez Spółkę inwestycji, jej parametrów, czy też przebiegu nie budzą 

wątpliwości organu odwoławczego i nie wymagają w jego ocenie przeprowadzenia 

dodatkowego postępowania wyjaśniającego. Stawiany decyzji organu I instancji zarzut 

sprowadza się w zasadzie do odmiennej interpretacji przepisu prawa materialnego,  

to jest § 3 ust. 2 pkt 2 rozporządzenia z 2019 r., dokonanej przez organ odwoławczy,  

a co za tym idzie możliwości jego zastosowania na gruncie niniejszej sprawy. Wobec 

powyższego, w ocenie Sądu, brak było podstaw do wydania w sprawie decyzji kasatoryjnej,  

a ewentualnie wadliwe zdaniem organu odwoławczego rozstrzygnięcie mogło zostać 

konwalidowane w drodze decyzji reformatoryjnej, podjętej na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.  
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W roku 2022 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 

298/21, w której Sąd uchylił decyzje organów obu instancji w przedmiocie odmowy ustalenia 

warunków zabudowy dla inwestycji, uznając za chybione i niemożliwe do zaaprobowania  

w świetle obowiązujących przepisów prawa jak i zgromadzonego materiału dowodowego 

stanowisko Samorządowego Kolegium Odwoławczego jak i Wójta Gminy jakoby w realiach 

rozpatrywanej sprawy nie została spełniona przesłanka z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., ponieważ 

istniejące lub projektowane uzbrojenie terenu w drogi nie jest wystarczające dla zamierzenia 

budowlanego.  

Jak podkreślił Sąd problematyka parametrów technicznych drogi wewnętrznej (jej 

szerokości, przepustowości, utwardzenia bądź braku utwardzenia nawierzchni), poprzez którą 

teren inwestycji ma mieć zapewniony dostęp do drogi publicznej, nie podlega weryfikacji  

i ocenie w toku postępowania w przedmiocie ustalenia warunków zabudowy dla projektowanej 

inwestycji. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie formułują 

żadnych wymagań w odniesieniu do parametrów technicznych dróg wewnętrznych, 

stanowiących dostęp do drogi publicznej. Tym samym organ nie ma obowiązku dokonywania 

oceny planowanej inwestycji pod kątem jej zgodności chociażby z przepisami rozporządzenia 

Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim 

powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2019 r. poz. 1065). W judykaturze 

sądów administracyjnych za ugruntowane uznaje się stanowisko, iż standard, jak również 

warunki techniczne drogi, która zapewnia dostęp do drogi publicznej nie może być podstawą  

do zakwestionowania prawidłowości ustalenia spełnienia przesłanki ustanowionej w art. 61  

ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. Innymi słowy, skoro teren inwestycji posiada dostęp do drogi publicznej 

bezpośredni lub pośredni, to organ nie możne odmówić ustalenia warunków zabudowy 

twierdząc, że droga ta jest nieodpowiednia. W rozpatrywanej sprawie organy orzekające obu 

instancji negując parametry techniczne drogi wewnętrznej wkroczyły w sposób nieuprawniony 

w kompetencje organu architektoniczno-budowlanego właściwego do wydania decyzji  

o pozwoleniu na budowę, który dopiero na etapie postępowania zmierzającego do uzyskania 

decyzji o pozwoleniu na budowę winien zbadać inwestycję pod kątem jej zgodności  

z przepisami technicznymi. 

Sąd stwierdził nadto, że powołując się na zagadnienia techniczne drogi Samorządowe 

Kolegium Odwoławcze błędnie odkodowało również znaczenie normatywne art. 61 ust. 1 pkt 3 

u.p.z.p. uznając, że przepis ten pozwala mu na badanie, czy technicznie jak i prawnie możliwe 

jest uzbrojenie nieruchomości w infrastrukturę, a co za tym idzie w drogi/drogę. Przepis art. 61 

ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. posługuje się zwrotem „istniejące lub projektowane uzbrojenie terenu,  

z uwzględnieniem ust. 5, jest wystarczające dla zamierzenia budowlanego”. Według art. 2  

pkt 13 u.p.z.p. ilekroć w ustawie jest mowa o „uzbrojeniu terenu” – należy przez to rozumieć 
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drogi, obiekty budowlane, urządzenia i przewody, o których mowa w art. 143 ust. 2 ustawy  

z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami. Stosownie zaś do art. 143 ust. 2 

ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899) 

przez budowę urządzeń infrastruktury technicznej rozumie się budowę drogi oraz wybudowanie 

pod ziemią, na ziemi albo nad ziemią przewodów lub urządzeń wodociągowych, 

kanalizacyjnych, ciepłowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. 

Wobec powyższego Sąd stwierdził, że przepis art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., wbrew 

odmiennemu poglądowi organu odwoławczego, nie odnosi się do dróg publicznych, do których 

teren ma dostęp, a jedynie do dróg istniejących lub projektowanych jako uzbrojenie terenu 

będącego przedmiotem postępowania. Takie rozumienie art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. 

uzasadnione jest przede wszystkim treścią art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p. Uzbrojenie terenu 

inwestycji w drogi oznacza więc, że chodzi tu o drogi, które znajdują się względnie będą się 

znajdować na terenie inwestycji lub z terenem inwestycji będą związane. Nie będą to jednak 

drogi publiczne, których zarząd i utrzymanie w należytym stanie, należy do właściwych organów 

administracji publicznej. Jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku  

z 4 lutego 2015 r. sygn. akt II OSK 1592/13 (Lex nr 2086950) teren mający dostęp do drogi 

publicznej nie może jednocześnie zostać uznany za pobawiony dostatecznego uzbrojenia  

w zakresie komunikacji ze względu na parametry tej drogi publicznej. Drogi stanowiące 

uzbrojenie terenu, o jakim mowa w art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. nie mogą być drogami 

publicznymi, służącymi obsłudze komunikacyjnej tego terenu, odmienne stanowisko prowadzi 

do nieakceptowalnej sprzeczności między wymaganiami określonymi w art. 61 ust. 1 pkt 2  

i 3 u.p.z.p. Prawidłowa wykładnia prowadzi do wniosku, że art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p.  

nie odnosi się do dróg publicznych, do których teren ma dostęp, a jedynie do dróg istniejących 

lub projektowanych jako uzbrojenie terenu będącego przedmiotem postępowania. Odróżnienie 

to ma uzasadnienie w konieczności uwzględnienia warunku z art. 61 ust. 1 pkt 2. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 386/22 Sąd oddalając skargę Spółki na decyzję 

Samorządowego Kolegium Odwoławczego o odmowie ustalenia warunków zabudowy dla 

inwestycji polegającej na budowie instalacji fotowoltaicznej o mocy do 4 MW na działce 

stwierdził, że podstawę prawną wydanego rozstrzygnięcia stanowiły przepisy ustawy  

z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U.  

z 2021 r. poz. 741; dalej: u.p.z.p.); w brzmieniu obowiązującym do dnia 2 stycznia 2022 r. 

Zgodnie bowiem z treścią art. 4 ustawy z dnia 17 września 2021 r. o zmianie ustawy – Prawo 

budowlane oraz planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1986), 

nowelizującą przepisy u.p.z.p. od dnia 3 stycznia 2022 r., do spraw ustalenia lokalizacji 

inwestycji celu publicznego lub wydania warunków zabudowy, wszczętych i niezakończonych 

decyzją ostateczną przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy, stosuje się przepisy ustawy 

zmienianej w art. 2 w brzmieniu dotychczasowym. 
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Jak podkreślił Sąd sporne pomiędzy stronami niniejszego postępowania pozostają: 

kwestia możliwości zastosowania w stosunku do planowanego przez skarżącą spółkę 

przedsięwzięcia, klasyfikowanego jej zdaniem jako instalacja odnawialnego źródła energii  

w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych źródłach energii 

(tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 610 ze zm.), wyłączenia, o którym mowa w art. 61 ust. 3 

u.p.z.p., a w konsekwencji ciążący na organie lokalizacyjnym obowiązek uwzględnienia, w toku 

procedowania, treści art. 10 ust. 2a oraz art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. oraz kwestia możliwości 

ustalenia warunków zabudowy dla inwestycji jedynie na części przedmiotowej działki. 

Stosownie zaś do art. 61 ust. 3 przepisów ust. 1 pkt 1 i 2 nie stosuje się do linii 

kolejowych, obiektów liniowych i urządzeń infrastruktury technicznej, a także instalacji 

odnawialnego źródła energii w rozumieniu art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.  

o odnawialnych źródłach energii. Przez instalację odnawialnego źródła energii, zgodnie  

z dyspozycją art. 2 pkt 13 powołanej wcześniej ustawy o odnawialnych źródłach energii należy 

rozumieć instalację stanowiącą wyodrębniony zespół: a) urządzeń służących do wytwarzania 

energii opisanych przez dane techniczne i handlowe, w których energia jest wytwarzana  

z odnawialnych źródeł energii, lub b) obiektów budowlanych i urządzeń stanowiących całość 

techniczno-użytkową służący do wytwarzania biogazu rolniczego - a także połączony z tym 

zespołem magazyn energii, w tym magazyn biogazu rolniczego. 

W ocenie Sądu rozpoznającego niniejszą skargę zgodzić się należy ze stanowiskiem 

Samorządowego Kolegium Odwoławczego, iż przepis art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie funkcjonuje  

i nie pozostaje w ustawie wyłącznie w relacji do art. 61 ust. 1 i ust. 2 u.p.z.p. Analizowany 

przepis pozostaje także w relacjach z innymi przepisami, w tym z przepisami art. 1 ust. 1 pkt 2 

oraz ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Zgodnie z pierwszym ze wskazanych przepisów, u.p.z.p. określa 

zakres i sposoby postępowania w sprawach przeznaczania terenów na określone cele oraz 

ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy - przyjmując ład przestrzenny  

i zrównoważony rozwój za podstawę tych działań. Natomiast, zgodnie z drugim z przywołanych 

przepisów, w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzględnia się zwłaszcza 

wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury. 

Zdaniem Sądu oceniając ustawowe przesłanki lokalizacji systemów fotowoltaicznych 

należy mieć także na uwadze przepisy art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p., w których 

ustawodawca wprowadził odrębne unormowania, dotyczące urządzeń wytwarzających energię 

z odnawialnych źródeł energii o mocy przekraczającej 500 kW. Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 

2a pkt 1 jeżeli na obszarze gminy przewiduje się wyznaczenie obszarów, na których 

rozmieszczone będą urządzenia wytwarzające energię z odnawialnych źródeł energii o mocy 

zainstalowanej większej niż 500 kW, a także ich stref ochronnych związanych z ograniczeniami 

w zabudowie oraz zagospodarowaniu i użytkowaniu terenu, w studium ustala się ich 

rozmieszczenie, z wyłączeniem wolnostojących urządzeń fotowoltaicznych, o mocy 

zainstalowanej elektrycznej nie większej niż 1000 kW zlokalizowanych na gruntach rolnych 
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stanowiących użytki rolne klas V, VI, VIz i nieużytki - w rozumieniu przepisów wydanych na 

podstawie art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne. 

Stosownie zaś do treści art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. w planie miejscowym określa się  

w zależności od potrzeb granice terenów pod budowę urządzeń, o których mowa w art. 10 ust. 

2a, oraz granice ich stref ochronnych związanych z ograniczeniami w zabudowie, 

zagospodarowaniu i użytkowaniu terenu oraz występowaniem znaczącego oddziaływania tych 

urządzeń na środowisko. 

Ustawodawca, w art. 10 ust. 2a u.p.z.p. przewidział zatem, że jeżeli na obszarze gminy 

przewiduje się wyznaczenie obszarów, na których rozmieszczone będą urządzenia 

wytwarzające energię z odnawialnych źródeł energii o mocy przekraczającej 500 kW (100 kW 

przed 30 października 2020 r.), a także ich stref ochronnych związanych z ograniczeniami  

w zabudowie oraz zagospodarowaniu i użytkowaniu terenu, to w studium ustala się ich 

rozmieszczenie. Natomiast w art. 15 ust. 3a u.p.z.p. ustalono, że w planie miejscowym określa 

się w zależności od potrzeb granice terenów pod budowę urządzeń, o których mowa w art. 10 

ust. 2a, oraz granice ich stref ochronnych związanych z ograniczeniami w zabudowie, 

zagospodarowaniu i użytkowaniu terenu oraz występowaniem znaczącego oddziaływania tych 

urządzeń na środowisko. Stanowisko to znajduje swoje odzwierciedlenie w piśmiennictwie,  

w którym przyjmuje się, że regulacja przepisów art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. 

oznacza, że rozmieszczenie tego rodzaju urządzeń infrastruktury energetycznej należy do 

decyzji organów gminy w ramach władztwa planistycznego, przy czym ustalenia w tym 

przedmiocie są obligatoryjne w studium, a fakultatywne w planie miejscowym. W konsekwencji 

uprawnione jest wnioskowanie, że realizacja urządzeń wytwarzających energię z odnawialnych 

źródeł energii o mocy przekraczającej wartości graniczne (odpowiednio: 100 kW lub 500 kW) na 

obszarze gminy, zarówno na podstawie planu miejscowego, jak też decyzji o warunkach 

zabudowy i zagospodarowania terenu, może odbyć się tylko na obszarach wskazanych  

w studiach (por. M. Szyrski, Rola samorządu terytorialnego w rozwoju odnawialnych źródeł 

energii, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 116-117; H. Izdebski, J. Zachariasz, Ustawa  

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, LEX, art. 10). 

Również w wypracowanym na tle analizowanych przepisów orzecznictwie sądów 

administracyjnych dominuje pogląd, który to pogląd Sąd w składzie rozpoznającym skargę  

w pełni podzielił, wedle którego art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie funkcjonuje i nie pozostaje w tym akcie 

prawnym wyłącznie w relacji do art. 61 ust. 1 i ust. 2 u.p.z.p. ale pozostaje także w relacjach  

z innymi regulacjami - nie mniej istotnymi niż ww. przepisy, w tym z art. 1 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 

pkt 1 u.p.z.p., wedle których u.p.z.p. określa zakres i sposoby postępowania w sprawach 

przeznaczania terenów na określone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania  

i zabudowy - przyjmując ład przestrzenny i zrównoważony rozwój za podstawę tych działań,  

a w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzględnia się zwłaszcza wymagania ładu 

przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury. Oceniając ustawowe przesłanki lokalizacji 
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instalacji fotowoltaicznych, należy mieć zatem na uwadze również unormowania zawarte w art. 

10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p., w których ustawodawca wprowadził odrębne zasady 

dotyczące urządzeń wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii o mocy 

przekraczającej 500 kW (a więc dotyczące instalacji fotowoltaicznej objętej wnioskiem której 

moc określono: do 1 MW, tj. do 1000 kW). Skoro z woli ustawodawcy lokalizowanie urządzeń 

wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii o mocy przekraczającej 100 kW (500 

kW) wymaga uprzedniego określenia obszarów przeznaczonych na ten cel w studium,  

to oznacza, że tego rodzaju inwestycje mają istotne znaczenie dla kształtowania lokalnych 

zasad zagospodarowania przestrzennego, a zwłaszcza ładu przestrzennego w gminie.  

W związku z tym przyjęto, że lokalizacja urządzeń, o których mowa w art. 10 ust. 2a u.p.z.p.,  

nie może być, na podstawie art. 61 ust. 3 u.p.z.p., zwolniona z wymogów ustanowionych w art. 

61 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.z.p. Ponadto, brzmienie art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. 

dowodzi, że wolą ustawodawcy jest, aby inwestycje, w ramach których planuje się 

rozmieszczenie urządzeń wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii o mocy 

przekraczającej 100 kW (500 kW), były realizowane przede wszystkim na podstawie ustaleń 

planu miejscowego. Nie wyklucza to oczywiście możliwości ubiegania się o decyzję  

o warunkach zabudowy takiej inwestycji, ale wówczas wymagane jest spełnienie wymogów art. 

61 ust. 1 u.p.z.p. (por. wyroki NSA z 12 stycznia 2018 r., II OSK 794/16; z 24 kwietnia 2018 r.,  

II OSK 2727/17; z 14 listopada 2018 r., II OSK 2758/16; wyroki WSA w Szczecinie  

z 16 czerwca 2021 r., II SA/Sz 42/21; z 27 stycznia 2022 r., II SA/Sz 1084/21; wyroki WSA  

w Kielcach z 14 września 2021 r., II SA/Ke 514/21; z 8 września 2021 r., II SA/Ke 444/21; wyrok 

WSA w Bydgoszczy z 17 sierpnia 2021 r., II SA/Bd 392/21; wyrok WSA w Gliwicach  

z 19 maja 2021 r., II SA/Gl 1423/20; wyrok WSA w Łodzi z 7 kwietnia 2022 r., II SA/Łd 122/22; 

wyrok WSA w Białymstoku z 26 stycznia 2022 r., II SA/Bk 19/22; wyrok WSA w Krakowie  

z 20 maja 2022 r., II SA/Kr 394/22; www.orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Sąd podkreślił przy tym, że powyższa zasada nie uległa zmianie wraz z wejściem  

w życie w dniu 30 października 2021 r. przepisów ustawy z 17 września 2021 r. o zmianie 

ustawy o odnawialnych źródłach energii oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r. poz. 

1873). Zmianie uległ natomiast zakres inwestycji wyłączonych spod możliwości zastosowania 

wyjątku z art. 61 ust. 3 u.p.z.p. Z brzmienia art. 10 ust. 2a u.p.z.p., (w wersji od 30 października 

2021 r.) wynika, że w studium nie ma obowiązku przewidywać rozmieszczenia instalacji o mocy 

mniejszej niż 500 kW, jak również instalacji o mocy do 1000 kW, spełniających wymogi z pkt 1 

oraz urządzeń innych niż wolnostojące. Uzasadnienie projektu powyższej nowelizacji 

potwierdza, że wolą ustawodawcy było zniesienie barier w wykorzystaniu odnawialnych źródeł 

energii wynikających z konieczności uwzględniania w studium urządzeń wytwarzających 

energię z odnawialnych źródeł energii o mocy przekraczającej 100 kW. Dokonano tego poprzez 

podniesienie granicy mocy 100 kW do 500 kW dla wybranych instalacji wykorzystujących 

odnawialne źródła energii, które nie będzie skutkowało negatywnymi konsekwencjami dla 
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planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz poprzez wyłączenie powyższych 

ograniczeń w odniesieniu do urządzeń innych niż wolnostojące (zamontowanych na budynkach 

- art. 2 pkt 20a u.p.z.p.) oraz instalacji fotowoltaicznych do 1000 kW mocy, stanowiących 

alternatywę dla zagospodarowania terenów poprzemysłowych, pogórniczych oraz słabej jakości 

gruntów rolnych (klas V, VI, VIz i nieużytki). Skoro zgodnie z intencją ustawodawcy tego rodzaju 

instalacje nie wymagają rozmieszczenia w studium, gdyż z punktu widzenia gospodarki 

przestrzennej są neutralne, to ustalenie dla nich warunków zabudowy przy zastosowaniu 

wyjątku z art. 61 ust. 3 u.p.z.p. jest uzasadnione. Z takim przypadkiem nie mamy jednak  

do czynienia w rozpatrywanej sprawie, ponieważ jak już wcześniej wskazano Spółka planuje 

realizacje instalacji o łącznej mocy do 4MW. Ponadto teren planowanej przez spółkę inwestycji 

obejmuje grunty leśne klasy VI. 

Sąd podkreślił również, że w wyroku z dnia 9 grudnia 2020 r., II OSK 3705/19 

(www.orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sąd Administracyjny wskazał, że z uzasadnienia 

projektu ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o odnawialnych źródłach energii  

oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 1524, projekt ustawy druk VIII.3656) wynika, 

iż rozszerzenie art. 61 ust. 3 u.p.z.p. o instalacje odnawialnego źródła energii powiązano  

z potrzebą wspierania rozwoju prosumenckiego wytwarzania energii elektrycznej, a więc przez 

podmioty będące odbiorcami końcowymi wytwarzającymi energię elektryczną, wyłącznie  

z odnawialnych źródeł energii na własne potrzeby w mikroinstalacji, pod warunkiem  

że w przypadku odbiorcy końcowego, niebędącego odbiorcą energii elektrycznej  

w gospodarstwie domowym, nie stanowi to przedmiotu przeważającej działalności gospodarczej 

(por. art. 1 pkt 27a ustawy). Co ważne, część uzasadnienia projektu (pkt 5), dotyczącą 

nowelizacji art. 61 ust. 3 zatytułowano: „Zliberalizowanie zasad budowy małych instalacji oraz 

mikroinstalacji OZE”, a na wstępie wyjaśniono, że: „W zakresie zasad zagospodarowania 

przestrzennego doprecyzowano dotychczasową zasadę dotyczącą planu zagospodarowania 

przestrzennego, który umożliwiając lokalizację budynków powinien umożliwić również 

lokalizowanie na nich mikroinstalacji wykorzystujących nie tylko technologię wiatrową,  

ale w szczególności fotowoltaiczną, którą najprościej zintegrować z budynkami mieszkalnymi”. 

Skład orzekający przyjął zatem, iż oceniając ustawowe przesłanki lokalizacji systemów 

fotowoltaicznych - należy mieć na uwadze, że ustawodawca dokonał ich rozróżnienia, 

wprowadzając w art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. odrębne unormowanie dotyczące 

urządzeń wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii o mocy przekraczającej 100 

kW (500 kW). W wymienionych przepisach ustanowiono przede wszystkim obowiązek ustalenia 

w studium rozmieszczenia obszarów, na których lokalizowane będą przedmiotowe urządzenia, 

a także stref ochronnych związanych z ograniczeniami w zabudowie oraz zagospodarowaniu  

i użytkowaniu terenu, w sytuacji, gdy na obszarze gminy przewiduje się wyznaczenie takich 

obszarów. Natomiast w planie miejscowym określa się w zależności od potrzeb granice terenów 

pod budowę tych urządzeń oraz granice ich stref ochronnych. Regulacja przepisów art. 10 ust. 
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2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p. oznacza, że rozmieszczenie tego rodzaju urządzeń 

infrastruktury energetycznej należy do decyzji organów gminy w ramach władztwa 

planistycznego, przy czym ustalenia w tym przedmiocie są obligatoryjne w studium,  

a fakultatywne w planie miejscowym. Zatem brzmienie art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3 pkt 3a 

u.p.z.p. dowodzi, że wolą ustawodawcy jest, aby inwestycje, w ramach których planuje się 

rozmieszczenie urządzeń wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii o mocy 

przekraczającej wartości graniczne mocy, były realizowane przede wszystkim na podstawie 

ustaleń planu miejscowego (lub studium). Przy czym jak już wspomniano nie wyklucza  

to jednocześnie możliwości ubiegania się o decyzję o warunkach zabudowy takiej inwestycji, 

ale wówczas wymagane jest spełnienie wymogów art. 61 ust. 1 u.p.z.p. Istotne jest przy tym 

rozróżnienie koncesjonowanej działalności gospodarczej w zakresie wytwarzania energii 

elektrycznej z odnawialnych źródeł energii oraz wytwarzania energii elektrycznej  

w mikroinstalacji i w małej instalacji (zob. art. 2 pkt 13, pkt 18, pkt 19, art. 3, art. 7 ustawy  

o odnawialnych źródłach energii). Natomiast w wyroku z dnia 12 stycznia 2018 r., II OSK 

794/16 (www.orzeczenia.nsa.gov.pl) Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził, że realizacja 

inwestycji w zakresie systemów fotowoltaicznych służących wytwarzaniu energii elektrycznej 

(elektrownie, farmy fotowoltaiczne) prowadzi do faktycznej zmiany przeznaczenia terenu  

z funkcji, np. upraw rolnych, na funkcję przemysłową. Nie sposób zatem uznać, że lokalizacja 

urządzeń, o których mowa w art. 10 ust. 2a u.p.z.p., miałaby być, na podstawie art. 61 ust. 3 

u.p.z.p., automatycznie zwolniona od wymogów ustanowionych w art. 61 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.z.p. 

Podobnie stanowisko wyraził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 1 grudnia 2021 r., 

II OSK 100/19 (www.orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Sąd uznał zatem, że stosowanie art. 61 ust. 3 u.p.z.p. (w brzmieniu od dnia 29 sierpnia 

2019 r.), powinno być dokonywane z uwzględnieniem pozostałych (wyżej wymienionych) 

przepisów u.p.z.p., normujących kwestie lokalizacji mikroinstalacji oraz urządzeń 

wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii o mocy przekraczającej 500 kW  

(tj. z uwzględnieniem art. 10 ust. 2a i art. 15 ust. 3a u.p.z.p.). Tym samym uwarunkowania te 

powinny być wzięte pod uwagę przy ocenie wszystkich wymaganych ustawowych przesłanek 

wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla przedmiotowej 

inwestycji, w szczególności tych wynikających z art. 61 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.z.p. Instalacje 

fotowoltaiczne o mocy przekraczającej 500 kW (moc wynikająca z art. 10 ust. 2a u.p.z.p.  

w brzmieniu obowiązującym od dnia 30 października 2021 r.) należy bowiem kwalifikować jako 

zabudowę przemysłową, wymagającą analizy przesłanek z art. 61 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.z.p.  

w konsekwencji instalacje te nie korzystają ze zwolnienia wynikającego z art. 61 ust. 3 u.p.z.p. 

Wobec powyższego w realiach niniejszej sprawy Samorządowe Kolegium Odwoławcze 

prawidłowo uznało, że wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla przedmiotowej inwestycji 

musiało zostać poprzedzone postępowaniem wyjaśniającym przeprowadzonym przez właściwy 

organ w zakresie spełnienia wszystkich przesłanek, o których mowa w art. 61 ust. 1 u.p.z.p., 
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przy zachowaniu warunków określonych w przepisach rozporządzenia Ministra Infrastruktury  

z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagań dotyczących nowej zabudowy 

i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Narzędziem, które w postępowaniu wyjaśniającym prowadzonym przez organ 

służy stwierdzeniu, czy zachodzą przesłanki ustalenia warunków zabudowy, opisane w art. 61 

u.p.z.p., jest analiza funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu. 

Sąd stwierdził, iż sporządzona na potrzeby niniejszego postępowania analiza 

urbanistyczna nie odpowiada przewidzianym prawem wymogom. Nie mniej błąd ten  

w przedmiotowej sprawie nie miał wpływu na wynik sprawy, gdyż za prawidłowe w ocenie Sądu 

uznać należało stanowisko organu odwoławczego, co do prawnej możliwości, istniejącej  

w dacie wystąpienia przez skarżącą z wnioskiem o ustalenie warunków zabudowy dla 

inwestycji, objęcia żądaniem jedynie części działki ewidencyjnej. Sąd podkreślił,  

iż w orzecznictwie sądów administracyjnych zapadłych na gruncie przepisów u.p.z.p.  

w brzmieniu obowiązującym do dnia 3 stycznia 2022 r., brak było jednolitego stanowiska  

w sprawie dopuszczalności ustalenia warunków zabudowy jedynie co do części działki 

ewidencyjnej. Jedna z wypracowanych w tym przedmiocie linii orzeczniczych definitywnie 

wyłącza możliwość ustalenia warunków zabudowy dla części działki, druga zaś dopuszcza taką 

możliwość w sytuacji, gdy możliwym jest wyraźne rozgraniczenie linii rozgraniczających teren 

inwestycji, jeśli oczywiście nie narusza to odrębnych przepisów, przede wszystkim o ochronie 

gruntów rolnych i leśnych. 

Sąd uwzględniając brzmienie przepisów u.p.z.p. obowiązujące do dnia 2 stycznia 2022 

r., jak również treść art. 4 wskazanej ustawy z dnia 17 września 2021 r. nowelizującej przepisy 

u.p.z.p., podzielił pogląd, zgodnie z którym podstawową zasadą, jaka rządzi postępowaniem  

w sprawie ustalania warunków zabudowy i zagospodarowania terenu, jest zasada ustalania 

warunków zabudowy w odniesieniu do działki objętej wnioskiem rozumianej jako całość́, nie zaś 

jedynie tej części, która w wyniku realizacji inwestycji będzie faktycznie zabudowana. Tylko  

w drodze wyjątku przyjmuje się̨ dopuszczalność objęcia decyzją o warunkach zabudowy części 

działki ewidencyjnej, gdy wynika to ze szczególnych uwarunkowań normatywnych lub 

faktycznych, dotyczących np. inwestycji liniowych, które z natury rzeczy obejmują jedynie część 

działek przy znacznej ich liczbie lub też działek drogowych, na których realizowane są jedynie 

określone obiekty np. zjazdy. Co prawda literalne odczytanie treści przywołanego przepisu art. 

52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., pozwala na stwierdzenie, że jest w nim mowa o „terenie”, a nie o działce 

ewidencyjnej w rozumieniu prawa geodezyjnego i kartograficznego. Niemniej jednak w ocenie 

Sądu nie stanowi to podstawy do ustalenia warunków zabudowy dla terenu będącego częścią 

działki ewidencyjnej. Sąd rozpoznający niniejszą skargę stanął na stanowisku, iż użyty we 

wskazanym wyżej przepisie termin „określenie granic terenu objętego wnioskiem” należy 

rozumieć jako istniejące prawnie granice, których przebieg ustalony został w trybie 

przewidzianym obowiązującymi przepisami, co wyklucza wskazywanie przez inwestora terenu 
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stanowiącego tylko cześć działki ewidencyjnej. Podkreślić bowiem należy, że decyzja ustalająca 

warunki zabudowy przesądza jedynie, co do zasady, że na konkretnej działce wskazanej we 

wniosku jest możliwość realizacji wnioskowanego przedsięwzięcia (z określonymi jego 

parametrami), nie określa natomiast dokładnego położenia inwestycji na działce.  

W konsekwencji zatem, na tym etapie nie rozstrzyga się, która część działki przeznaczona 

będzie na cele nierolnicze lub nieleśne. To z kolei uzasadnia stwierdzenie, że zmiana 

przeznaczenia obejmuje cały obszar wyznaczony jako działka bądź działki geodezyjne,  

a nie wyłącznie powierzchnię faktycznie zajętą pod lokalizowaną w ten sposób inwestycję.  

Tym bardziej, że dopuszczenie orzekania o warunkach zabudowy na terenie obejmującym 

fragment działki ewidencyjnej mogłoby skutkować tym, iż̇ przedmiot ewentualnych postępowań 

uzgodnieniowych byłby również ograniczony, co w konsekwencji mogłoby prowadzić do 

obchodzenia przez inwestorów ograniczeń np. związanych z ochroną gruntów rolnych i leśnych 

lub dotyczących wskaźników urbanistycznych - intensyfikacja zabudowy działek (por. wyroki 

NSA: z 24 marca 2016 r., II OSK 1837/14; z 28 kwietnia 2016 r., II OSK 2066/14; z 27 lipca 

2017 r., II OSK 2942/15; z 31 sierpnia 2017 r., II OSK 777/16; z 16 stycznia 2018 r., II OSK 

743/17; z 18 stycznia 2018 r., II OSK 743/17; z 14 listopada 2018 r., II OSK 2758/16;  

z 14 marca 2019 r. II OSK 1135/17; z 3 lipca 2019 r., II OSK 2153/17 i z 19 września 2019 r.,  

II OSK 2561/17; www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Za przedstawioną wyżej wykładnią przemawia 

także treść rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu 

ustalania wymagań dotyczących nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku 

braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r. Nr 164, poz. 

1588), które w niniejszej sprawie znajduje zastosowanie w brzmieniu obowiązującym do dnia  

3 stycznia 2022 r., co wynika z § 2 rozporządzenia Ministra Rozwoju i Technologii  

z dnia 17 grudnia 2021 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie sposobu ustalania wymagań 

dotyczących nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2021 r. poz. 2399). Zgodnie z § 3 ust. 2 

rozporządzenia granice obszaru analizowanego wyznacza się na kopii mapy, o której mowa  

w art. 52 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., w odległości nie mniejszej niż trzykrotna szerokość frontu działki 

objętej wnioskiem o ustalenie warunków zabudowy, nie mniejszej jednak niż 50 m. W przepisie 

tym ustawodawca jednoznacznie odwołał się do szerokości frontu działki objętej wnioskiem,  

a nie szerokości frontu terenu inwestycji. Do pojęcia działki budowlanej jako całości,  

a nie części działki wydzielonej liniami rozgraniczającymi teren inwestycji odwołano się wprost 

także w pozostałych regulacjach tego rozporządzenia. 

W sprawie nie sposób pominąć także, co już wcześniej wskazywano, że na działce  

o nr ew. 5, na której skarżąca Spółka planuje zrealizować przedmiotową inwestycję, występują 

użytki rolne użytki leśne (LsVI) o pow. 2,4600 ha. Ponadto, co wynika z załączonej do akt 

sprawy notatki służbowej z dnia 16 lutego 2022 r. miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego gminy, który utracił moc obowiązującą z dniem 31 grudnia 2003 r.,  
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nie przewidywał zgody na zmianę przeznaczenia istniejącego gruntu leśnego na działce na cele 

nieleśne. Wyjaśnić przy tym należy, że zgodnie z art. 7 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.  

o ochronie gruntów rolnych i leśnych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1326; dalej: u.o.g.r.l.), 

przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne, wymagającego zgody,  

o której mowa w ust. 2, dokonuje się w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, 

sporządzonym w trybie określonym w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Przeznaczenie na cele nierolnicze i nieleśne 1) gruntów rolnych stanowiących 

użytki rolne klas I-III - wymaga uzyskania zgody ministra właściwego do spraw rozwoju wsi,  

z zastrzeżeniem ust. 2a, 2) gruntów leśnych stanowiących własność Skarbu Państwa - wymaga 

uzyskania zgody Ministra Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa lub 

upoważnionej przez niego osoby, 3) pozostałych gruntów leśnych - wymaga uzyskania zgody 

marszałka województwa wyrażanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Jak podkreślił Naczelny 

Sąd Administracyjny w powoływanym już wcześniej wyroku z 28 kwietnia 2016 r.,  

II OSK 2066/14 (www.orzeczenia.nsa.gov.pl) „obecnie (...) działka ewidencyjna jest jedynym 

kryterium obszarowym, do którego można odnosić art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntów 

rolnych i leśnych, a którego stosowanie nie pozwala na obejście tego przepisu. Poza tym nie 

może ujść z pola widzenia fakt, że w świetle całokształtu regulacji ustawy o ochronie gruntów 

rolnych i leśnych ochronę gruntów rolnych, a zwłaszcza gruntów najwyższych klas, należy 

traktować jako zasadę, natomiast przeznaczanie ich na cele nierolnicze (nieleśne) - jako 

wyjątek od tej zasady”. Naczelny Sąd Administracyjny wskazał ponadto, że „urzeczywistnianiu 

tej zasady oraz przeciwdziałaniu obchodzeniu rygorów wynikających z przepisów ustawy  

o ochronie gruntów rolnych i leśnych, służyć miała właśnie wykładnia sprzeciwiająca się 

zawężaniu pojęcia obszaru (gruntów) przeznaczanych na cele nierolnicze tylko do powierzchni 

faktycznie zajmowanej przez lokalizowaną infrastrukturę. Należy podkreślić, że taką wykładnię 

stosowano nie tylko w odniesieniu do zmian przeznaczenia gruntów dokonywanych w drodze 

decyzji lokalizacyjnych, ale także w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego - 

uznając, że także w planowaniu przestrzennym obszar przeznaczony na cele nierolnicze 

(nieleśne) wyznaczają działki ewidencyjne, a nie sama tylko powierzchnia gruntu faktycznie 

zajęta pod lokalizowaną w ten sposób inwestycję. Konsekwentnie wskazywano więc, że jeżeli 

gmina projektuje przeznaczenie danego terenu rolnego na cele nierolne (nieleśne), t 

o obowiązek uzyskania zgody na wyłączenie z produkcji rolnej dotyczy nie pojedynczych 

enklaw gruntu, ale całego terenu, w granicach obszaru objętego planem lub jego zmianą,  

w ramach którego cele nierolne (nieleśne) mogą być realizowane”. 

Wobec powyższego Sąd zgodził się ze stanowiskiem Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego, co do braku spełnienia w sprawie przesłanek z art. 61 ust. 1 pkt 4  

i pkt 5 u.p.z.p. 

W konsekwencji powyższe okoliczności stanowiły przeszkodę w ustaleniu warunków 

zabudowy dla planowanego przedsięwzięcia, gdyż brak spełnienia przesłanek z art. 61 ust. 1 
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pkt 1, pkt 4 i pkt 5 u.p.z.p., skutkuje uznaniem, że nie został spełniony warunek łącznego 

wystąpienia przesłanek zawartych w art. 61 ust. 1 u.p.z.p. 

Tożsame stanowisko Sąd wyraził również w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 636/22.  

W kategorii spraw dotyczących opłat związanych ze wzrostem wartości nieruchomości  

o symbolu 6157, warto zwrócić uwagę na sprawę o sygn. akt II SA/Łd 526/22, w której Sąd 

uchylił decyzje organów obu instancji ustalające stronie skarżącej jednorazową opłatę z tytułu 

wzrostu wartości nieruchomości w związku z uchwaleniem miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego i jej zbyciem, podnosząc w uzasadnieniu wyroku,  

że do ustalenia i wymierzenia opłaty planistycznej, tj. opłaty z tytułu wzrostu wartości 

nieruchomości w związku z uchwaleniem planu zagospodarowania przestrzennego  

z art. 36 ust. 4 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 poz. 503 ze zm.; dalej: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym) konieczne jest spełnienie czterech przesłanek. Musi dojść do: 

1) uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmującego swoim 

zakresem nieruchomość strony, 

2) zmiany przeznaczenia nieruchomości w porównaniu z zapisami uprzednio obowiązującego 

planu, 

3) sprzedaży nieruchomości po wejściu w życie nowego planu, oraz 

4) wzrostu wartości nieruchomości na skutek uchwalenia nowego planu. 

Zdaniem Sądu w przedmiotowej sprawie bezsprzecznie i obiektywnie spełnione zostały 

pierwsze trzy przesłanki. Istotą sporu jest natomiast rozstrzygnięcie, czy wskutek uchwalenia 

nowego planu zagospodarowania przestrzennego, na mocy którego część działki nr 206  

o powierzchni całkowitej 1,8300 ha utraciła dotychczasowe jednorodne przeznaczenie rolne,  

a uzyskała w poszczególnych fragmentach różnorodne przeznaczenie (częściowo tereny 

zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, częściowo tereny usługowo-przemysłowe, częściowo 

tereny dróg dojazdowych, a część pozostała jako nieruchomość rolna), doszło do wzrostu 

wartości całej nieruchomości. Aby wymierzyć opłatę na podstawie art. 36 ust. 4 ustawy  

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym musi istnieć związek przyczynowy między 

uchwaleniem lub zmianą miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego a wzrostem 

wartości rynkowej wartości nieruchomości (por. przykładowo wyrok NSA z 18 listopada 2016 r., 

II OSK 344/15). 

Ustalenie przez organ pierwszej instancji tzw. renty planistycznej następuje po 

uzyskaniu opinii rzeczoznawcy majątkowego, którą przedstawia on w formie operatu 

szacunkowego, mającego na celu ustalenie różnicy między wartością nieruchomości przed  

i po uchwaleniu nowego planu zagospodarowania przestrzennego. Opinia biegłego 

(rzeczoznawcy majątkowego) stanowi dowód szczególnego rodzaju, oparty w głównej mierze  

o specjalistyczną wiedzę biegłego, co jednak nie zwalnia organów administracji publicznej  

z obowiązku dokonania jego oceny z uwzględnieniem całokształtu materiału zgromadzonego  
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w sprawie (art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a.), zarówno pod kątem formalnym, jak i - w odpowiednim 

zakresie - materialnym. Nie powinno ulegać wątpliwości, że organ nie może wkraczać w sferę 

specjalistycznych ocen biegłego rzeczoznawcy, jednak w przypadku powzięcia wątpliwości co 

do jasności, spójności i logicznej ciągłości operatu może odmówić mu wiarygodności i mocy 

dowodowej (por. m.in. wyrok NSA z 7 listopada 2019 r., II OSK 3166/17; wyrok NSA z 8 lutego 

2019 r., I OSK 773/17). Organ nie jest ściśle związany wyrażoną w operacie szacunkowym 

opinią rzeczoznawcy. Przyjęcie takiego stanowiska jest niedopuszczalne w świetle ustalonej  

w art. 80 k.p.a. zasady swobodnej oceny dowodów w postępowaniu administracyjnym (por. 

m.in. wyrok NSA z 6 czerwca 2008 r., I OSK 852/07). 

Zgodnie z art. 37 ust. 12 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym  

w odniesieniu do zasad określania wartości nieruchomości oraz zasad określania skutków 

finansowych uchwalania lub zmiany planów miejscowych, a także w odniesieniu do osób 

uprawnionych do określania tych wartości i skutków finansowych stosuje się przepisy ustawy  

z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1899  

ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce nieruchomościami), o ile przepisy tej ustawy nie stanowią 

inaczej. 

Ogólne zasady wyceny nieruchomości zostały określone w przepisach działu IV ustawy 

o gospodarce nieruchomościami. Zgodnie z art. 151 tej ustawy wartość rynkową nieruchomości 

stanowi szacunkowa kwota, jaką w dniu wyceny można uzyskać za nieruchomość w transakcji 

sprzedaży zawieranej na warunkach rynkowych pomiędzy kupującym a sprzedającym, którzy 

mają stanowczy zamiar zawarcia umowy, działają z rozeznaniem i postępują rozważnie  

oraz nie znajdują się w sytuacji przymusowej. Wyceny nieruchomości dokonuje się przy 

zastosowaniu podejść: porównawczego, dochodowego, kosztowego lub mieszanego, 

zawierającego elementy podejść poprzednich (art. 152 ust. 2 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami), natomiast wyboru właściwego podejścia oraz metody i techniki szacowania 

nieruchomości dokonuje rzeczoznawca majątkowy, uwzględniając w szczególności cel wyceny, 

rodzaj i położenie nieruchomości, przeznaczenie w planie miejscowym, stan nieruchomości 

oraz dostępne dane o cenach, dochodach i cechach nieruchomości podobnych (art. 154 ust. 1 

ustawy o gospodarce nieruchomościami). 

Szczegółowe zasady wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego 

ustawodawca uregulował w rozporządzeniu Rady Ministrów z 21 września 2004 r. w sprawie 

wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 

555; dalej: rozporządzenie w sprawie wyceny lub rozporządzenie wykonawcze). W ramach 

podejścia porównawczego stosuje się metodę porównywania parami, metodę korygowania 

ceny średniej albo metodę analizy statystycznej rynku (§ 4 ust. 2 rozporządzenia w sprawie 

wyceny). 

Jak stwierdził Sąd w przedmiotowej sprawie rzeczoznawca majątkowy do wyceny 

nieruchomości zarówno według poprzednio obowiązującego planu, jak i faktycznego sposobu 
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użytkowania przed wejściem w życie aktualnie obowiązującego planu, zastosowała podejście 

porównawcze i metodę korygowania ceny średniej. Ta metoda została również wykorzystana 

przy szacowaniu wartości części nieruchomości przeznaczonej w aktualnie obowiązującym 

planie pod budownictwo mieszkaniowe. Natomiast do wyceny pozostałych części 

nieruchomości, według aktualnie obowiązującego planu, zastosowano metodę porównywania 

parami. Wybór podejścia, metody i techniki szacowania przedstawiony został w pkt III.2 operatu 

na str. 16-18. W punkcie tym szczegółowo przedstawiono również etapy składające się na 

procedurę szacowania nieruchomości wybraną przez rzeczoznawcę metodą, a w kolejnych 

punktach przedstawiono analizę lokalnego rynku i założenia przyjęte do wyceny. 

Przepis art. 153 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami wskazuje, że podejście 

porównawcze polega na określeniu wartości nieruchomości przy założeniu, że wartość ta 

odpowiada cenom, jakie uzyskano za nieruchomości podobne, które były przedmiotem obrotu 

rynkowego. Ceny te koryguje się ze względu na cechy różniące nieruchomości podobne  

od nieruchomości wycenianej oraz uwzględnia się zmiany poziomu cen wskutek upływu czasu. 

Podejście porównawcze stosuje się, jeżeli są znane ceny i cechy nieruchomości podobnych  

do nieruchomości wycenianej. W art. 4 pkt 16 i 17 ustawy o gospodarce nieruchomościami 

zdefiniowano, że przez nieruchomość podobną należy rozumieć nieruchomość, która jest 

porównywalna z nieruchomością stanowiącą przedmiot wyceny, ze względu na położenie, stan 

prawny, przeznaczenie, sposób korzystania oraz inne cechy wpływające na jej wartość. 

Natomiast przez stan nieruchomości należy rozumieć stan zagospodarowania, stan prawny, 

stan techniczno-użytkowy, stopień wyposażenia w urządzenia infrastruktury technicznej,  

a także stan otoczenia nieruchomości, w tym wielkość, charakter i stopień zurbanizowania 

miejscowości, w której nieruchomość jest położona. W myśl § 4 ust. 1 rozporządzenia  

w sprawie wyceny nieruchomości przy stosowaniu podejścia porównawczego konieczna jest 

znajomość cen transakcyjnych nieruchomości podobnych będących przedmiotem wyceny,  

a także cech tych nieruchomości wpływających na poziom cen. Przy metodzie porównywania 

parami porównuje się nieruchomość będącą przedmiotem wyceny, której cechy są znane, 

kolejno z nieruchomościami podobnymi, które były przedmiotem obrotu rynkowego i dla których 

znane są ceny transakcyjne, warunki zawarcia transakcji oraz cechy tych nieruchomości  

(§ 4 ust. 3 powoływanego rozporządzenia). Przy metodzie korygowania ceny średniej do 

porównań przyjmuje się co najmniej kilkanaście nieruchomości podobnych, które były 

przedmiotem obrotu rynkowego i dla których znane są ceny transakcyjne, warunki zawarcia 

transakcji oraz cechy tych nieruchomości. Wartość nieruchomości będącej przedmiotem 

wyceny określa się w drodze korekty średniej ceny nieruchomości podobnych współczynnikami 

korygującymi, uwzględniającymi różnice w poszczególnych cechach tych nieruchomości  

(§ 4 ust. 4 rozporządzenia). 

Szczególnie istotne jest zatem, aby przytoczyć definicje pojęcia „nieruchomości”  

i „działki”, które są kluczowe dla rozstrzygnięcia w przedmiotowej sprawie, a które to pojęcia 
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ustawodawca wyraźnie rozróżnia. Ustawodawca definiuje „nieruchomość gruntową” jako „grunt 

wraz z częściami składowymi, z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny 

przedmiot własności” (art. 4 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami), natomiast „działkę 

gruntu” jako „niepodzieloną, ciągłą część powierzchni ziemskiej stanowiącą część lub całość 

nieruchomości gruntowej” (art. 4 pkt 3 powoływanej ustawy). 

Zdaniem Sądu w niniejszej sprawie oba pojęcia będą miały tożsamy desygnat, bowiem 

w ramach nieruchomości gruntowej, której dotyczy sprawa, znajduje się wyłącznie jedna 

działka. 

Działka o łącznej powierzchni 1,8300 ha, przed uchwaleniem nowego planu 

zagospodarowania przestrzennego miała przy tym jednolite przeznaczenie. Była w całości 

zakwalifikowana jako działka rolna. Po uchwaleniu planu miejscowego uzyskała natomiast 

różnorodne przeznaczenie. Część działki o pow. 4.830 m2 znalazła się w jednostce 

planistycznej 37.MN o podstawowym przeznaczeniu: tereny zabudowy mieszkaniowej 

jednorodzinnej. Część o pow. 163 m2 znalazła się w jednostce planistycznej 14.KDD  

o podstawowym przeznaczeniu - tereny dróg dojazdowych. Część o pow. 7.852 m2 znalazła się 

w jednostce planistycznej 8.U/P/UC o podstawowym przeznaczeniu - tereny usługowo-

produkcyjne, rozmieszczenia obiektów handlowych o powierzchni sprzedaży powyżej 2.000 m2, 

wytwarzania energii z odnawialnych źródeł energii o mocy przekraczającej 100 KW, zaś część 

o pow. 5.725 m2 znalazła się w jednostce planistycznej 6.R o podstawowym przeznaczeniu - 

tereny rolnicze. 

Mając na uwadze powyższe, Sąd doszedł do wniosku, że operat szacunkowy został 

sporządzony w sposób wadliwy. Dokonując wyceny nieruchomości, rzeczoznawca majątkowy 

nieprawidłowo na potrzeby obliczeń po uchwaleniu planu, samowolnie wydzieliła  

z nieruchomości objętej operatem osobne działki: przeznaczoną pod zabudowę mieszkaniową 

jednorodzinną, przeznaczoną pod tereny dróg dojazdowych, przeznaczoną pod tereny 

usługowo-produkcyjne oraz przeznaczoną pod tereny rolnicze, a następnie oszacowała 

wartości tych nieruchomości traktując je jako samodzielne działki poprzez porównanie cen  

za 1 m2 działki każdego z rodzajów osobno, odnosząc się do ich wielkości, charakteru,  

jak również analizując dostęp do drogi publicznej tak wyodrębnionych działek. 

Szacując zatem wartość nieruchomości według stanu po uchwaleniu nowego 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rzeczoznawca majątkowy dokonała  

w istocie czterech oszacowań: 

1) ceny 1 m2 działki przeznaczonej pod zabudowę mieszkaniową, dla części nieruchomości  

o powierzchni 4.830 m2, 

2) ceny 1 m2 działki przeznaczonej pod tereny dróg dojazdowych, dla części nieruchomości  

o powierzchni 1.500 m2, 

3) ceny 1 m2 działki przeznaczonej pod tereny usługowo-produkcyjne, dla części nieruchomości 

o powierzchni 7.852 m2, 
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4) ceny 1 m2 działki przeznaczonej pod tereny rolnicze, dla części nieruchomości  

o powierzchni 5.725 m2. 

Wartość nieruchomości według stanu przed uchwaleniem planu miejscowego została 

natomiast ustalona poprzez oszacowanie ceny 1 m2 działki przeznaczonej pod tereny rolne,  

tj. dla całej nieruchomości o powierzchni 1,8300 ha. 

W ocenie Sądu, przyjęty przez rzeczoznawcę sposób obliczenia wzrostu wartości 

nieruchomości wskutek uchwalenia nowego planu zagospodarowania przestrzennego jest 

niezgodny z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz rozporządzenia 

wykonawczego. 

Dokonując podstawowej wykładni językowej przepisów dotyczących operatu 

szacunkowego oraz szacowania wartości nieruchomości, należy dojść do przekonania,  

że ustawodawca jednoznacznie wiąże ustalenie renty planistycznej ze wzrostem wartości 

nieruchomości jako całości, nie zaś ze wzrostem wartości poszczególnych fragmentów działek 

wchodzących w jej skład. W przedmiotowej sprawie naruszenie przepisów materialnych jest 

szczególnie wyraźne, bowiem w skład nieruchomości wchodzi w istocie wyłącznie jedna działka 

gruntu. Sąd stoi na stanowisku, że rzeczoznawca nie była uprawniona do szacowania wartości 

poszczególnych, wyodrębnionych przez siebie, w oparciu o ustalone w planie miejscowym 

przeznaczenie, działek, a jedynie nieruchomości jako całości (por. m.in. wyrok NSA  

z 18 października 2016 r., I OSK 3247/14). 

Przyjmując podejście porównawcze, czy też metodę porównywania parami 

rzeczoznawca majątkowy zobowiązany jest do określenia wartości nieruchomości przy 

założeniu, że wartość ta odpowiada cenom, jakie uzyskano za nieruchomości podobne, które 

były przedmiotem obrotu rynkowego. Z powyższym wiąże się wynikający z § 4 ust. 1  

i 3 rozporządzenia wykonawczego wymóg, iż przy stosowaniu podejścia porównawczego 

konieczna jest znajomość cen transakcyjnych nieruchomości podobnych do nieruchomości 

będącej przedmiotem wyceny, a także cech tych nieruchomości wpływających na poziom ich 

cen. 

Nieruchomości podobne ustawodawca definiuje jako nieruchomości, które są 

porównywalne z nieruchomością stanowiącą przedmiot wyceny, ze względu na położenie, stan 

prawny, przeznaczenie, sposób korzystania oraz inne cechy wpływające na ich wartość  

(art. 4 pkt 16 ustawy o gospodarce nieruchomościami). Punktem odniesienia przy poszukiwaniu 

przez rzeczoznawcę nieruchomości podobnych jest bez wątpienia nieruchomość będąca 

przedmiotem wyceny, a nie poszczególne działki wchodzące w jej skład, czy jak  

w kontrolowanym przypadku wręcz fragmenty powierzchni działki samodzielnie wyodrębnione 

przez rzeczoznawcę (por. wyrok NSA z 24 kwietnia 2014 r., I OSK 2342/12; wyrok NSA  

z 18 października 2016 r., I OSK 3247/14). 

Inaczej rzecz ujmując w ocenie Sądu nie sposób uznać za nieruchomości podobne do 

nieruchomości wycenianej o przeznaczeniu określanym według stanu prawnego 
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obowiązującego po dniu wejścia w życie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

nieruchomości przeznaczonych wyłącznie pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną,  

czy tylko pod drogi dojazdowe, czy też tylko pod tereny usługowo-produkcyjne lub tylko rolne,  

a takie właśnie nieruchomości zostały uznane za podobne przez rzeczoznawcę. 

W świetle art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wzrost 

wartości musiał być ustalony bez indywidualnego uwzględnienia funkcji poszczególnych 

fragmentów działki jakie pełnią te fragmenty po podziale. Wycena dotyczyła bowiem „pierwotnej 

działki”, tyle tylko, że po uchwaleniu planu miejscowego. W orzecznictwie Naczelnego Sądu 

Administracyjnego przyjmuje się co prawda, że przepis art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym ma zastosowanie nie tylko gdy dochodzi do zbycia całej 

nieruchomości objętej ulepszeniem, ale również jej wydzielonej części lub idealnej części 

określonej jej ułamkiem - udziału (por. np. wyroki NSA z 10 marca 2010 r., II OSK 505/19  

i z 14 lutego 2014 r., II OSK 2216/12). Jednak sam przedmiot zbycia, tj. część nieruchomości 

względnie udział, nie determinuje w żaden sposób przedmiotu wyceny, którym jest „pierwotna 

nieruchomość” i określona wartość 1 m2 gruntu „ulepszonej planistycznie” nieruchomości 

traktowanej jako całość. 

Reasumując tę część rozważań Sąd stwierdził, że obowiązujące przepisy nie przewidują 

możliwości ustalenia opłaty od wzrostu wartości wydzielonych części nieruchomości,  

a tak w rzeczywistości zostało uczynione w niniejszej sprawie. Wynika to wprost z treści 

rozstrzygnięcia Wójta Gminy ustalającego opłatę od wzrostu wartości działki o powierzchni 

1,8300 ha, treści operatu szacunkowego, jak i zaskarżonej decyzji utrzymującej decyzję organu 

pierwszej instancji. Bezsporne jest przy tym, że działka ma powierzchnię 1,8300 ha. Zgodnie  

z treścią art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym opłata 

planistyczna pobierana jest od wzrostu wartości nieruchomości z tytułu nowego przeznaczenia 

terenu w planie. Wzrost wartości dotyczy konkretnej nieruchomości istniejącej w dacie wejścia 

w życie planu. Stąd też brak jest podstaw do ustalania wartości części (fragmentów) 

nieruchomości i sumowania danych tak uzyskanych. Gmina nie może ustalać opłaty od wzrostu 

wartości części, fragmentu nieruchomości. Jedynie w sytuacji gdy następuje zbycie, wydzielonej 

po uchwaleniu planu, części nieruchomości pobierana jest ułamkowa kwota opłaty od wzrostu 

całej nieruchomości. Taka sytuacja jednakże nie zachodzi w niniejszej sprawie. 

Sąd wskazał ponadto, że wycena fragmentarycznych części nieruchomości nie może 

być wymierna dla oceny wartości całej nieruchomości. Nawet w sytuacji gdyby zmiana 

przeznaczenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego dotyczyła 

poszczególnych fragmentów nieruchomości, to i tak wycena powinna dotyczyć  

tej nieruchomości jako całości z uwzględnieniem jej specyfiki. Nie doszło bowiem w praktyce do 

faktycznego podziału spornej nieruchomości i wyodrębnienia z niej samodzielnych działek  

o odmiennych funkcjach. Wciąż jest to jedna działka i jako taką należy ją traktować. Sąd 

stwierdził przy tym, że przeznaczenie jednej nieruchomości pod dwie lub kilka różnych funkcji 
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ma niewątpliwy wpływ na jej wartość jako całości. Nie można zatem uznać w sposób 

uproszczony, że w takiej sytuacji nieruchomość składa się z dwóch (kilku) części o rożnych 

przeznaczeniach i wartości równej sumie wartości tych części (zob. wyrok WSA w Gdańsku  

z 17 maja 2012 r., II SA/Gd 46/12). 

Sąd zakwestionował także fakt wadliwego ustalenia wzrostu wartości nieruchomości 

spornej działki w części 5.725 m2 o przeznaczeniu „tereny rolnicze” w nowym planie 

zagospodarowania, wobec błędnego obliczenia wartości tej części działki. Skoro bowiem organ 

przyjmuje, że nie wzrosła wartość 5.725 m2 działki, przeznaczonej pod tereny rolne (a wręcz, 

jak wynika z operatu zmalała jej wartość), to błędnie uwzględniono i tę część przy ustalaniu 

ogólnie renty planistycznej.  

Jest to tyle istotne, że co do zasady część nieruchomości, której wartość nie wzrosła  

w wyniku uchwalenia planu w ogóle (tutaj nawet spadła, według wyceny biegłej) nie powinna 

być brana pod uwagę przy ustalaniu opłaty planistycznej. Renta planistyczna obliczana jest 

bowiem tylko i wyłącznie dla takiej nieruchomości, której wartość rynkowa wzrosła bezpośrednio 

na skutek zmian jej przeznaczenia, spowodowanych uchwaleniem planu czy jego zmiany.  

Treść przepisu art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest 

jednoznaczna i nie powinna budzić wątpliwości. Jeśli zmiany przeznaczenia dotyczą części 

gruntu, wartość renty oblicza się wyłącznie dla tej części nieruchomości, która objęta jest 

zmianą, wynikającą z postanowień planu. Uwzględnienie w jakikolwiek sposób wartości 

nieruchomości, której przeznaczenie nie zmieniło się po uchwaleniu planu oznacza 

bezpodstawne obciążenie właściciela obowiązkiem uiszczenia opłaty nienależnej, 

niewynikającej z normy art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

Treść art. 37 powoływanej ustawy należy odczytywać łącznie z art. 36 ust. 4 ustawy  

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z uwzględnieniem celu tej regulacji.  

Renta planistyczna nie jest opłatą od wartości sprzedanej nieruchomości a opłatą z tytułu 

wzrostu tej wartości wyłącznie spowodowanej zmianą przeznaczenia wynikającą wprost  

z uchwalenia bądź zmiany planu. 

Sąd odwołał się w tym względzie do orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego, 

gdzie wprost stwierdza się, że „w świetle art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym kluczową przesłanką dopuszczalności ustalenia opłaty  

z tytułu ulepszenia planistycznego jest wzrost wartości nieruchomości wywołany uchwaleniem 

albo zmianą planu. Zatem w sytuacji, kiedy tylko część nieruchomości w rozumieniu 

wieczystoksięgowym, czy też część działki ewidencyjnej została objęta ustaleniami nowego 

planu, wzrost wartości nieruchomości może być ustalony tylko dla tej wyodrębnionej 

funkcjonalnie części. Analogicznie w sytuacji, kiedy dla nieruchomości ustalono więcej niż jedno 

przeznaczenie np. MN, ZP, a wzrost wartości wystąpił tylko na części nieruchomości 

przeznaczonej pod MN dopuszczalne jest objęcie wyceną tylko tej części nieruchomości, gdzie 

nastąpił wzrost wartości nieruchomości uzasadniający zastosowanie instytucji ulepszenia 



 

121 

 

planistycznego. Należy przy tym zaznaczyć, że to organ gminy jest dysponentem roszczenia  

i decyduje w jakiej części będzie dochodził należności” (por. wyrok NSA z 19 lipca 2022 r.,  

II OSK 2515/19 oraz powołany tam wyrok NSA z 12 stycznia 2021 r., II OSK 1542/19). 

Uwzględnienie w jakikolwiek sposób wartości części nieruchomości, której 

przeznaczenie nie zmieniło się po uchwaleniu planu, oznaczałoby bezpodstawne obciążenie 

właściciela obowiązkiem uiszczenia opłaty nienależnej, nie wynikającej z art. 36 ust. 4 ustawy  

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (por. wyrok WSA w Łodzi z 25 lipca 2019 r.,  

II SA/Łd 152/19). 

Dokonując oszacowania wartości nieruchomości stanowiącej działkę po uchwaleniu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rzeczoznawca powinien zatem 

poszukiwać, a następnie przyjąć do porównania transakcje nieruchomościami podobnymi do 

nieruchomości wycenianej, a zatem takimi, w ramach których część powierzchni gruntu 

przeznaczona jest pod zabudowę mieszkaniową, część pod drogi, część pod tereny usługowo-

produkcyjne i część ma charakter rolny. Naturalnie skoro część nieruchomości nie zmieniała 

przeznaczenia (tereny rolne) to ta część nie powinna być wliczana do ogólnej wartości 

nieruchomości. Działka winna być jednak traktowana jako całość i biegła winna wyliczyć 

wartość całej działki przed uchwaleniem planu i po jego uchwaleniu uwzględniając fakt,  

iż w części jej przeznaczenie nie uległo zmianie, a tym samym tej części nie wliczając  

do wartości działki. 

Kolejną nieścisłością, czy też błędem operatu uznać należy przyjęcie przez biegłego 

założenia do wyceny poszczególnych fragmentów działek w postaci ustalenia jako jednej  

z wartości rzutujących na ogólną wartość wydzielonych przez biegłego działek dostępu do drogi 

publicznej. Biegły w swoich założeniach przedstawionych w operacie przyjął, że poszczególne 

działki mają zróżnicowaną ocenę z punktu widzenia dostępu do drogi publicznej. Takie 

założenie opierało się jednak na założeniu, że „działki środkowe”, tj. te które biegły wyodrębnił 

na potrzeby wyceny, opierając się na ich zróżnicowanym przeznaczeniu w planie miejscowym 

(działki o przeznaczeniu rolnym i usługowo-przemysłowym) nie mają bezpośredniego dostępu 

do drogi publicznej. Takie jednak założenie wynika, jak wskazano powyżej, w praktyce  

z teoretycznego przyjęcia przez biegłego, iż każdy fragment analizowanej działki stanowi 

samodzielną całość, mimo iż w rzeczywistości nie zostały one w żadnym razie geodezyjnie 

wyodrębnione. Uznanie zatem, że nie mają one faktycznie dostępu do drogi publicznej  

nie polega na prawdzie, nie znajduje oparcia w rzeczywistości. Ponownie bowiem należy 

zauważyć, iż skoro biegła winna zbadać nieruchomość jako całość, i faktycznie nie nastąpiło 

wyodrębnienie geodezyjne poszczególnych działek wskazanych przez biegłą w operacie,  

to nie można przyjmować, że te teoretycznie wydzielone działki nie mają dostępu do drogi 

publicznej. Takie nieprawidłowe założenie spowodowało nierealistyczne przyjęcie wartości tych 

wyodrębnionych działek i w następstwie nieruchomości jako całości. Nie sposób bowiem na tym 

etapie ustalić jak faktycznie w praktyce będą przebiegać ewentualne podziały geodezyjne  
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i które fragmenty obecnej nieruchomości będą, czy też nie, miały dostęp do drogi publicznej. 

Analizowana działka, także po uchwaleniu planu miejscowego wciąż stanowi jedną 

nieruchomość i jako taką winna być traktowana. 

Mając na uwadze powyższe rozważania, Sąd doszedł do wniosku, że w przedmiotowej 

sprawie operat szacunkowy został sporządzony z naruszeniem prawa materialnego - to jest art. 

4 pkt 16 ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz § 4 ust. 1 i 4 rozporządzenia w sprawie 

wyceny nieruchomości polegającym na błędnym przyjęciu do porównania cen transakcyjnych 

nieruchomości, które nie miały przymiotu nieruchomości podobnych do wycenianej 

nieruchomości według jej przeznaczenia po wejściu w życie zmiany miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. 

Wadliwości operatu nie dostrzegły orzekające w sprawie organy, przez co obciążające 

go uchybienia zostały recypowane do ich decyzji. 

Wadliwa ocena przydatności kluczowego w sprawie dowodu dla ustalenia okoliczności 

faktycznych determinujących treść rozstrzygnięcia w sprawie skutkowała naruszeniem przez 

organy przepisów art. 7, art. 77 § 1 oraz art. 80 k.p.a. w stopniu mogącym mieć istotny wpływ 

na wynik sprawy. 

Sąd na obecnym etapie postępowania jako przedwczesny ocenił natomiast  zgłoszony  

w skardze zarzut naruszenia art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Dopiero bowiem prawidłowe przeprowadzenie postępowania dowodowego,  

w tym przede wszystkim pozyskanie spełniającego wymogi prawne operatu szacunkowego 

pozwoli na stwierdzenie czy w związku z uchwaleniem przedmiotowego planu miejscowego 

wartość nieruchomości wzrosła i co za tym idzie czy zachodzą przesłanki do ustalenia  

i pobrania jednorazowej opłaty o jakiej mowa w tym przepisie. 

W grupie spraw innych o symbolu podstawowym 615 (symbol 6159) Sąd w sprawie  

o sygn. akt II SA/Łd 179/22, oddalając skargę na postanowienie Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego w przedmiocie odmowy wydania zaświadczenia stwierdził, że zaświadczenie,  

o którym mowa w art. 71 ust. 2 pkt 4 ustawy – Prawo budowlane (dalej: pr.b.) należy 

zakwalifikować jako zaświadczenie, którego wydania wymaga przepis prawa (art. 217 § 2 pkt 1 

k.p.a.). Zaświadczenie to jednak nie jest wyłącznie urzędowym potwierdzeniem określonych 

faktów, gdyż burmistrz ma stwierdzić w nim o zgodności lokalizacji wskazanego przez 

wnioskodawcę obiektu z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 maja 2020r., II SA/Sz 331/20, LEX  

nr 3018095). W orzecznictwie podnoszone jest, że organ wydający zaświadczenie w oparciu  

o art. 71 ust. 2 pkt 4 pr.b. obowiązany jest do samodzielnej oceny, czy występuje zgodność 

zamierzonego sposobu użytkowania obiektu z ustaleniami obowiązującego planu. Dokonuje 

zatem w istocie interpretacji (wykładni) postanowień planu miejscowego w odniesieniu do 

konkretnego stanu faktycznego. Przy braku stwierdzenia takiej zgodności, odmawia wydania 

zaświadczenia żądanej przez wnioskodawcę treści, wymaganej przepisem art. 71 ust. 2 pkt 4 
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pr.b. (wyrok WSA w Gdańsku z dnia 26 września 2019r., II SA/Gd 289/19, LEX nr 2724749).  

A zatem rozpatrując wniosek o wydanie zaświadczenia o zgodności danej zabudowy z planem 

miejscowym, organ nie stwierdza w zaświadczeniu, że ta zabudowa jest zgodna z planem bądź 

też, że takiej zgodności brak. Treść zaświadczenia nie przybiera więc formy „stwierdza się 

zgodność” lub też „stwierdza się niezgodność”, a jedynie wydaje się zaświadczenie  

„o zgodności”, jeżeli przeprowadzona przez organ ocena wykaże, że wnioskowana zabudowa 

nie narusza postanowień planu i jest dopuszczalna, bądź też odmawia wydania zaświadczenia, 

jeżeli dostrzeże brak zgodności zabudowy z planem (wyrok WSA w Gdańsku  

z dnia 6 kwietnia 2022r., II SA/Gd 476/21, LEX nr 3337683). 

Sąd podkreślił, że skarżąca domagała się wydania zaświadczenia o zgodności budynku 

typu świetlica znajdującego się na działce stanowiącej jej własność z ustaleniami 

obowiązującego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tymczasem organy - 

odmawiając skarżącej wydania wnioskowanego zaświadczenia - stwierdziły,  

że zintensyfikowanie użytkowania części budynku, tj. świetlicy i dodatkowo zaadaptowanie  

na świetlicę przyległej werandy, jest niezgodne z ustaleniami obowiązującego miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego przyjętego uchwałą Rady Gminy. Działka skarżącej 

znajduje się na terenie o symbolu 3UT – tereny o funkcji rekreacyjnej – zabudowa związana  

z wypoczynkiem zbiorowym oraz terenowe, niekubaturowe obiekty sportu, turystyki i rekreacji  

(§ 7 planu), w obszarze zagrożenia powodziowego. Znajduje się na niej budynek częściowo 

wykorzystywany jako świetlica - określany jako obiekt rekreacyjny. Nie ma przy tym 

najmniejszej wątpliwości, że zapisy punktów 2 i 3 § 41 ust. 34 planu nie przewidują możliwości 

nowej zabudowy rekreacyjnej, lecz zmierzają do stopniowej likwidacji już istniejącej zabudowy 

poprzez jej destrukcję (niedopuszczalność podejmowania działań zachowawczych w stosunku 

do tej zabudowy). Zamiar skarżącej zintensyfikowania środkowej części budynku, tj. świetlicy  

i zmiany sposobu użytkowania werandy na świetlice, niewątpliwie nie prowadzi do powstania 

nowej substancji zabudowy rekreacyjnej, ale intensyfikuje rekreacyjne wykorzystanie działki,  

a to stoi w sprzeczności z uregulowaniem punktu 3 § 41 ust. 34 planu, który z uwagi na 

bezpośrednie zagrożenie powodziowe tych terenów położonych na lewym brzegu rzeki Warty 

przewiduje sukcesywną likwidację istniejącej zabudowy rekreacyjnej. Sukcesywną likwidację,  

o której stanowi ten zapis planu nie należy utożsamiać z nakazem natychmiastowej likwidacji 

czy rozbiórki, lecz wiąże się raczej z wygaszaniem tego typu zabudowy, co należy również 

rozumieć, jako nierozwijanie zabudowy rekreacyjnej na tym terenie. Wynika z tego 

niedopuszczalność nowej działalności inwestycyjnej o charakterze rekreacyjnym.  

A zatem zamierzenie inwestycyjne skarżącej narusza postanowienia obowiązującego 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co uprawniało organy do zastosowania 

art. 219 k.p.a. i odmowy wydania wnioskowanego zaświadczenia. Zaświadczenie ma bowiem - 

jak podkreśla judykatura - charakter wyłącznie deklaratoryjny, potwierdzający pewien stan 

faktyczny lub prawny; nie może rozstrzygać o istnieniu lub nieistnieniu pewnego stanu;  
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jest wyłącznie przejawem wiedzy, nie zaś woli organu administracji (tak wyrok WSA w Gdańsku 

z dnia 5 lipca 2017 r., II SA/Gd 243/17, LEX nr 2335169, oraz wyrok WSA w Krakowie  

z dnia 19 października 2015 r., II SA/Kr 1061/15, LEX nr 1939213). 

Sąd za niezasadne uznał wskazane w skardze zarzuty naruszenia przepisów Konstytucji 

RP oraz postępowania i prawa materialnego – sprowadzające się w istocie do kwestionowania 

zapisów planu miejscowego i nierównego traktowania skarżącej i innych inwestorów w zakresie 

zabudowy nieruchomości. Organ w sprawie zaświadczenia dotyczącego zgodności z planem 

dokonuje tylko oceny planowanej inwestycji w zakresie zgodności z zapisami planu,  

nie dokonuje natomiast ustalenia przeznaczenia terenu. Z tego względu nie mógł badać ani 

prawidłowości kontestowanego przez skarżącą zapisu planu, ani też działań organu 

podejmowanych w innych indywidualnych sprawach. Może to jednakże nastąpić w odrębnie 

wszczętych postępowaniach w tych sprawach. Judykatura jednolicie podkreśla, że „przedmiot 

postępowania o wydanie zaświadczenia jest wąski, nie obejmuje on bowiem kompetencji  

do orzekania przez organ w danej sprawie administracyjnej, tj. ustalania praw lub obowiązków 

administracyjnoprawnych podmiotów prawa, a sprowadza się wyłącznie do poświadczenia 

faktów lub stanów prawnych wynikających z dokumentów będących w dyspozycji organu” 

(wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 maja 2010 r., IV SAB/Wa 14/10, LEX nr 675536). 

Zaprezentowane 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 2022.  

 

 

 

 

SPRAWY KOMBATANCKIE 

W roku orzeczniczym 2022 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 2022 roku wpłynęły 4 skargi (II SA/Łd 161/22, 

II SA/Łd 323/22, II SA/Łd 447/22, II SA/Łd 489/22), a rozpoznano 6 spraw (II SA/Łd 

886/21 – oddalono, II SA/Łd 889/21 – oddalono, II SA/Łd 161/22 – odrzucono, II SA/Łd 

323/22 – umorzono,  II SA/Łd 447/22 – oddalono, II SA/Łd 489/22 – oddalono); 

 6341 dotyczące pozbawienia uprawnień kombatanckich oraz pozbawienia uprawnień dla 

wdów/wdowców po kombatantach – w 2022 roku nie wpłynęła żadna skarga oraz żadnej 

nie rozpoznano; 

 6342 dotyczące przyznania uprawnień kombatanckich oraz przyznania uprawnień dla 

wdów/wdowców po kombatantach – w 2022 roku wpłynęły 2 skargi (II SA/Łd 280/22,  
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II SA/Łd 509/22) oraz rozpoznano 2 sprawy (II SA/Łd 280/22 – umorzono, II SA/Łd 

509/22 – oddalono); 

 6343 dotyczące świadczeń pieniężnych z tytułu pracy przymusowej – w 2022 roku  

nie wpłynęła żadna skarga, nie rozpoznano żadnej sprawy; 

 6349 inne sprawy o symbolu podstawowym – w 2022 roku wpłynęła 1 skarga (II SA/Łd 

900/22), nie rozpoznano żadnej sprawy. 

W sprawach o sygn. akt II SA/Łd 889/21, II SA/Łd 886/21 dotyczących odmowy 

potwierdzenia represjonowania za działalność polityczną Sąd skargi oddalił. Motywując 

powyższe wyroki Sąd wskazał, że skarżący wnosząc o potwierdzenie statusu osoby 

represjonowanej z powodów politycznych nie wykazali istnienia ustawowych przesłanek 

pozwalających na pozytywne rozpatrzenie żądania. Samo odwoływanie się przez skarżących 

zarówno we wniosku, jak i w toku prowadzonego postępowania do realizowanych form 

prowadzonej działalności opozycyjnej, polegających na kolportażu bliżej nieokreślonych 

różnego rodzaju ulotek i broszur, niepotwierdzone jakimkolwiek materiałem dowodowym nie 

pozwala na uznanie, że w sprawie zaistniała przesłanka, o której mowa w art. 2 ust. 1 ustawy. 

Podkreślenia w tym miejscu wymaga, że zebranie pełnego materiału dowodowego jest 

niewątpliwie obowiązkiem organu, ale obowiązek ten nie ma charakteru absolutnego w tym 

znaczeniu, że organ nie jest zobowiązany do poszukiwania, niejako w zastępstwie strony, 

dowodów mających potwierdzić korzystne dla tej strony okoliczności. Skoro postępowanie  

w sprawie potwierdzenia statusu działacza opozycji antykomunistycznej lub osoby 

represjonowanej jest postępowaniem wnioskowym, to osoba ubiegająca się o ten status winna 

dołączyć dowody potwierdzające spełnienie oznaczonych przesłanek (por. wyroki NSA z 29 

września 2020 r., II OSK 1452/20; z 14 lipca 2020 r., II OSK 645/20; 

www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Zaniechania w powyższym zakresie nie można tłumaczyć długim 

upływem czasu, czy utratą kontaktu z osobami mogącymi potwierdzić prawdziwość twierdzeń 

skarżącej. Ponadto, co istotne w toku postępowania organ administracji, stosownie do 

ciążącego na nim obowiązku wynikającego z art. 7 i art. 77 § 1 k.p.a., podjął wszelkie możliwe 

działania mające na celu wyczerpujące ustalenie stanu faktycznego oraz zgromadzenie 

materiału dowodowego niezbędne do rozpatrzenia sprawy. 

W ocenie Sądu wskazywane przez skarżących formy działalności opozycyjnej, jak  

i szykany jakich doznawali skarżący od ówczesnych władz z powodu prezentowanych 

poglądów politycznych, nie stanowiły przesłanek wymienionych w art. 3 ustawy. Sąd podkreślił, 

że nie można przyjmować, że każde zachowanie, wskazujące na brak akceptacji działań 

podejmowanych przez ówczesne władze i wyrażające niezadowolenie z braku poszanowania 

praw politycznych człowieka może być potraktowane jako indywidualne wystąpienie  

o charakterze wolnościowym w rozumieniu ustawy. Przyjęcie takiej interpretacji prowadziłoby 

bowiem do uznania, że tego rodzaju wystąpienia były udziałem większej części społeczeństwa 
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niezadowolonej z panującego ustroju, braku demokracji i poszanowania praw i wolności 

obywatelskich.  

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 509/22 (symbol 6342) dotyczącej odmowy 

przyznania uprawnień dla wdów/wdowców po kombatantach Sąd oddalił skargę wskazując,  

że analiza akt kontrolowanej sprawy dowodzi, że organ wykazał, niespornie, że mąż skarżącej 

pełnił służbę w Korpusie Bezpieczeństwa Wewnętrznego w okresie od maja 1946 r. do grudnia 

1947 r. W deklaracji członkowskiej ZBoWiD z dnia 9 lutego 1977 r. mąż skarżącej wskazał,  

że służył w […] pierwszym batalionie operacyjnym i pod dowództwem brał czynny udział  

w zwalczaniu band faszystowskich oraz rodzimej reakcji w województwie olsztyńskim celem 

umocnienia władzy ludowej. Tym samym Sąd nie miał wątpliwości, że służąc w pierwszym 

batalionie operacyjnym mąż skarżącej wykonywał zadania operacyjne. 

Zdaniem Sądu z art. 25 ust. 2 pkt 1 lit. a) w związku z art. 21 ust. 2 pkt 4 ustawy  

o kombatantach wynika, że z zastrzeżeniem przepisu art. 21 ust. 3 ustawy o kombatantach, 

pozbawienie uprawnień kombatanckich następuje ze względu na sam fakt służby w strukturach 

urzędu bezpieczeństwa, niezależnie od okoliczności, w jakich zainteresowana osoba podjęła  

tę służbę i niezależnie od charakteru wykonywanych prac czy czynności, w szczególności czy 

były one związane bezpośrednio ze zwalczaniem organizacji i osób działających na rzecz 

suwerenności i niepodległości Rzeczypospolitej Polskiej. Sama przynależność do struktur 

urzędu bezpieczeństwa stanowi bowiem obligatoryjną przesłankę do wydania przez właściwy 

organ decyzji o pozbawieniu uprawnień kombatanckich i przekreśla wcześniejsze zasługi, które 

mogłyby stanowić tytuł do zachowania tych uprawnień, gdyby nie zachodziła ta przesłanka. 

Konkludując, Sąd uznał działanie organu administracji w kontrolowanej sprawie za 

zgodne z regulacją prawa materialnego. Skład orzekający nie dopatrzył się również naruszenia 

przepisów procedury w stopniu mającym istotny wpływ na wynik sprawy.  

W sprawach wyżej przedstawionych na dzień sporządzania niniejszej informacji  

nie wniesiono środków odwoławczych do Naczelnego Sądu Administracyjnego. 
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POMOC SPOŁECZNA 

W roku orzeczniczym 2022 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 spraw, podobnie jak w ubiegłym 

roku, 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 ramach spraw dotyczących usług opiekuńczych, w tym dotyczących skierowań do 

domu pomocy społecznej (symbol 6322), na uwagę zasługuje sprawa z zakresu odpłatności za 

pobyt w domu pomocy społecznej, sygn. akt II SA/Łd 839/21, w której Sąd poruszył problem 

ustalania przez organy administracji publicznej kręgu stron postępowania. Sąd zwrócił uwagę, 

że w orzecznictwie sądów administracyjnych podkreśla się, iż przepis art. 61 ust. 1 ustawy  

o pomocy społecznej zawiera krąg osób, w stosunku do których można orzec o obowiązku 

ponoszenia opłat za pobyt w domu opieki społecznej i jednocześnie wynika z niego kolejność,  

w jakiej wymienione podmioty ponoszą odpłatność za ten pobyt. Jednak o regule kolejności  

nie ma mowy w sytuacji wystąpienia obowiązku ponoszenia opłat przez kilkoro zstępnych. 

Każdy z nich ma taki sam obowiązek ponoszenia opłat, a jedynie różnicować ich może 

kryterium dochodowe. W sytuacji gdy występują w sprawie zstępni, którzy potencjalnie mogą 

być obciążeni kosztami opłat, to organ winien prowadzić postępowanie jednocześnie  

w stosunku do wszystkich osób należących do tego samego kręgu osób zobowiązanych do 

ponoszenia opłaty za pobyt. Osoby te powinny być zawiadamiane o wszczęciu postępowania  

i powinny być stronami tego postępowania, a także ich wszystkich powinna dotyczyć decyzja  

w sprawie ustalenia obowiązku odpłatności za pobyt mieszkańca w domu pomocy społecznej. 

W sytuacji gdy organ chce za dany okres obciążyć daną osobę, musi znać sytuację dochodową 

wszystkich osób zobowiązanych, bo wtedy będzie wiadomo, kto i w jakiej wysokości może 

zostać obciążony opłatą. Za różne okresy może różnie kształtować się sytuacja dochodowa 

poszczególnych zobowiązanych (vide: wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 maja 2019 r., sygn. 

akt VIII SA/Wa 238/19 oraz WSA w Łodzi z dnia 12 lutego 2020 r., sygn. akt II SA/Łd 711/19). 

Jak podkreślił Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 23 października 2020 r., sygn. akt 
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I OSK 1109/20, zagadnienie współuczestnictwa w postępowaniu administracyjnym jest złożone 

i w niektórych aspektach sporne, gdyż regulacja kodeksowa jest szczątkowa (wyłącznie art. 62 

k.p.a.). W doktrynie zwraca się uwagę, że o współuczestnictwie decydują więzi wewnętrzne lub 

zewnętrzne oraz materialne bądź procesowe podłoża sprawy administracyjnej (por. A. Skóra, 

Współuczestnictwo w postępowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 163 i n.). Dlatego  

z uwagi na wskazaną wyżej charakterystykę rozpoznawanej sprawy, wzajemna relacja osób 

zobowiązanych do ponoszenia opłat na podstawie art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy nie ma charakteru 

wyłącznie formalnego i procesowego, i nie może być rozpatrywana jako przypadek 

współuczestnictwa formalnego z art. 62 k.p.a. Nie jest wykluczone, że nie każdy ze zstępnych 

będzie spełniał przesłanki do ponoszenia opłat za pobyt w DPS, musi to jednak wynikać  

z decyzji i poczynionych w tym zakresie ustaleń faktycznych. Skład orzekający w omawianej 

sprawie podzielił powyższe poglądy i stwierdził, że w sytuacji, gdy w kręgu podmiotów 

zobowiązanych do ponoszenia opłat za pobyt w DPS, jest kilku zstępnych, organ powinien 

prowadzić postępowanie jednocześnie w stosunku do wszystkich osób należących do tego 

samego kręgu podmiotów zobowiązanych do ponoszenia opłaty za pobyt mieszkańca w DPS. 

Osoby te powinny być zawiadomione o wszczęciu postępowania, winny być również stronami 

tego postępowania, a także ich wszystkich powinna dotyczyć decyzja wydana w sprawie 

ustalenia obowiązku odpłatności za pobyt mieszkańca w domu pomocy społecznej. Dawałoby 

to możliwość osobom potencjalnie zobowiązanym do kontrolowania oświadczeń pozostałych 

osób co do ich stanu majątkowego i dochodów, co w konsekwencji przyczyniałoby się do 

wyjaśnienia stanu faktycznego w sprawie. Dotyczy to również postępowania w przedmiocie 

zmiany decyzji ustalającej wysokość odpłatności za pobyt w domu pomocy społecznej. 

Z kolei w sprawie II SA/Łd 153/22 Sąd zwrócił uwagę, że w orzecznictwie sądów 

administracyjnych ugruntowany został pogląd, iż decyzja o ustaleniu odpłatności za pobyt  

w domu pomocy społecznej może wywierać skutki z mocą wsteczną, bowiem konkretyzuje ona 

obowiązek wynikający z mocy prawa, tj. którego powstanie nie jest uzależnione od wydania 

decyzji, ale 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 bowiem 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 (por. m.in. 

wyrok NSA z dnia 22 września 2017 r., I OSK 704/17 i powołane w nim orzecznictwo; wyrok 

NSA z dnia 14 października 2016 r., I OSK 410/15; wyrok NSA z dnia 19 lutego 2016 r., I OSK 

1449/14). Także w uchwale Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 11 czerwca 2018 r., 

sygn. akt I OPS 7/17 wprost zostało wskazane, że decyzja o ustaleniu opłaty winna obejmować 

okres od dnia zaistnienia zdarzenia prawnego w postaci umieszczenia osoby bliskiej w domu 

pomocy społecznej. Sąd uznał tym samym w omawianej sprawie, że organ administracji 

publicznej mógł obciążyć skarżącego obowiązkiem uiszczenia opłaty za okres wcześniejszy. 
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Podobne stanowisko zaprezentował tutejszy Sąd w sprawach II SA/Łd 234/22, II SA/Łd 839/21, 

II SA/Łd 840/21 i II SA/Łd 286/21. 

W obszarze największej grupy spraw, objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 

632” (symbol 6329), na uwagę zasługuje sprawa II SA/Łd 742/22, w której Sąd nawiązał  

do kwestii zbiegu pobieranego świadczenia emerytalnego ze świadczeniem pielęgnacyjnym  

z tytułu rezygnacji z zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej w związku z opieką nad osobą 

niepełnosprawną, o które to świadczenie ubiegała się skarżąca. Sąd podzielił prezentowany  

w orzecznictwie pogląd stanowiący, że osoba, która spełnia warunki do przyznania wyższego 

świadczenia pielęgnacyjnego i chce je otrzymać, a pobiera emeryturę, powinna móc dokonać 

wyboru jednego z tych świadczeń przez rezygnację z pobierania świadczenia niższego 

(emerytury). Wybór może zrealizować przez złożenie do organu rentowego wniosku  

o zawieszenie prawa do emerytury na podstawie art. 103 ust. 3 ustawy o emeryturach i rentach 

z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. Zgodnie z tym przepisem, prawo do emerytury, renty  

z tytułu niezdolności do pracy lub renty rodzinnej, do której uprawniona jest jedna osoba, może 

ulec zawieszeniu na wniosek emeryta lub rencisty (wyrok NSA z dnia 19 maja 2021 r., sygn. akt 

I OSK 253/21, LEX nr 3194913). Jednocześnie Sąd zaaprobował pogląd prezentowany  

w orzecznictwie, że aby zagwarantować stronie wybór, o którym mowa w art. 27 ust. 5 ustawy  

o świadczeniach rodzinnych, nie można wymagać od niej uprzedniej rezygnacji z przyznanego 

już świadczenia przed otrzymaniem zapewnienia organu, że drugie z tych świadczeń 

rzeczywiście zostanie przyznane. Wymaganie organu, aby strona w pierwszej kolejności 

zrezygnowała z przyznanego jej świadczenia przed zbadaniem, czy spełnia pozostałe warunki 

do otrzymania świadczenia wybranego i korzystniejszego dla niej, stawia ją w dość trudnej 

sytuacji, wprowadza stan niepewności i zrozumiałą obawę co do tego, czy uzyska wybrane ze 

świadczeń w miejsce już otrzymywanego (wyrok NSA z dnia 25 listopada 2021 r., sygn. akt  

I OSK 1004/20). Konieczność unikania tego rodzaju stanu niepewności co do rzeczywistych 

uprawnień strony (braku pewności prawa), nakazuje zaniechać czynienia przez organy 

administracji przeszkód w uzyskaniu przez stronę świadczenia wybranego (korzystniejszego),  

a przeciwnie, organy winny przedsięwziąć takie czynności, aby strona mogła z prawa wyboru 

skorzystać. W tym zakresie organy winny zastosować adekwatne do okoliczności sprawy 

rozwiązania proceduralne, które będą gwarantowały stronie urzeczywistnienie przewidzianego 

w art. 27 ust. 5 ustawy o świadczeniach rodzinnych prawa wyboru świadczenia (wyrok NSA  

z dnia 17 marca 2022 r., sygn. akt I OSK 1194/21).  

Rozpoznając sprawę o zbliżonej problematyce (II SA/Łd 243/22) Sąd wyjaśnił ponadto, 

że w praktyce, o ile jedyną przyczyną odmowy przyznania świadczenia pielęgnacyjnego jest 

fakt pobierania emerytury, to organ winien poinformować stronę o możliwości złożenia wniosku 

o zawieszenie prawa do emerytury i uzależnieniu przyznania świadczenia pielęgnacyjnego  

od przedstawienia decyzji o wstrzymaniu jej wypłaty. W wyroku NSA z dnia 18 czerwca 2020 r., 

I OSK 254/20, wskazano, że taka informacja powinna być udzielona stronie wówczas, gdy 
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postępowanie z wniosku o przyznanie świadczenia pielęgnacyjnego wykaże, iż zachodzą 

przesłanki umożliwiające uwzględnienie wniosku i jedyną przeszkodą jest pobieranie emerytury, 

renty, itd. Wówczas, o ile strona doprowadzi do zawieszenia np. prawa do emerytury, możliwe 

będzie płynne przejście osoby uprawnionej z systemu świadczeń emerytalnych do systemu 

świadczeń rodzinnych. Konieczna jest bowiem taka organizacja działań organu przyznającego 

świadczenia rodzinne, w koordynacji z organem emerytalno-rentowym, by nie pozostawić osoby 

uprawnionej bez należnego jej (niezbędnego dla życia) świadczenia nawet przez krótki czas. 

Ponadto obowiązek informowania stron wynika z art. 9 k.p.a., zgodnie z którym organy 

administracji publicznej są obowiązane do należytego i wyczerpującego informowania stron  

o okolicznościach faktycznych i prawnych, które mogą mieć wpływ na ustalenie ich praw  

i obowiązków będących przedmiotem postępowania administracyjnego. Organy czuwają nad 

tym, aby strony i inne osoby uczestniczące w postępowaniu nie poniosły szkody z powodu 

nieznajomości prawa, i w tym celu udzielają im niezbędnych wyjaśnień i wskazówek. 

Podobne stanowisko w kwestii kolizji świadczenia pielęgnacyjnego z pobieranym 

świadczeniem emerytalnym zaprezentował Sąd w sprawach II SA/Łd 245/22, II SA/Łd 222/22,  

II SA/Łd 344/22, II SA/Łd 970/21.  

Z kolei w sprawie II SA/Łd 552/22 Sąd odniósł się do zbiegu uprawnień do świadczenia 

pielęgnacyjnego i specjalnego zasiłku opiekuńczego. Powołując się na treść art. 27 ust. 5 pkt 2  

i 3 ustawy o świadczeniach rodzinnych Sąd wskazał, że w przypadku zbiegu tych uprawnień 

przysługuje jedno z tych świadczeń wybrane przez osobę uprawnioną, także w przypadku, gdy 

świadczenia te przysługują w związku z opieką nad różnymi osobami. Wykładnia zarówno 

językowa jak i funkcjonalna tego przepisu, prowadzi do wniosku, że osoba uprawniona 

pobierająca jedno ze świadczeń może zdecydować, które z nich będzie pobierać. Efekty 

wykładni przedstawione na podstawie tego przepisu znajdują uzasadnienie aksjologiczne  

w materii konstytucyjnej, szczególnie zawartej w art. 2 Konstytucji RP, wyrażającej przede 

wszystkim zasadę demokratycznego państwa prawnego, ale przede wszystkim zasady 

sprawiedliwości społecznej. Nie może być uznane za sprawiedliwe takie rozstrzygnięcie organu 

administracji publicznej, w którym pozbawia się stronę postępowania świadczenia 

korzystniejszego dla niej wobec możliwości dokonania wyboru, który daje sam ustawodawca  

w art. 27 ust. 5 ustawy. Skoro zatem przepisy prawa umożliwiają stronie wybór świadczenia,  

to organ nie powinien czynić jakichkolwiek przeszkód w uzyskaniu przez nią świadczenia 

korzystniejszego, a wręcz przeciwnie, powinien przedsięwziąć takie czynności, aby strona 

mogła z tego prawa wyboru skorzystać. Uzyskiwanie jednego ze świadczeń nie może stać na 

przeszkodzie uzyskaniu świadczenia korzystniejszego. Ustawodawca zobowiązuje osobę 

sprawującą opiekę nad osobą niepełnosprawną do wyboru świadczenia, a zatem organy 

administracji publicznej zobowiązane są do poszukiwania rozwiązań proceduralnych 

umożliwiających zastosowanie normy z art. 27 ust. 5 ustawy. Sąd podkreślił, że jeśli strona 

skorzystała z prawa wyboru, to organ pomocowy mógł jednocześnie uchylić decyzję 
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przyznającą specjalny zasiłek opiekuńczy i przyznać świadczenie pielęgnacyjne, jeśli 

wnioskodawczyni spełniała ustawowe kryteria jego przyznania.   

 Do problemu zbiegu świadczenia pielęgnacyjnego z zasiłkiem macierzyńskim odniósł się 

natomiast Sąd w sprawie II SA/Łd 377/22. W omawianej sprawie organ II instancji stanął  

na stanowisku, że pobieranie zasiłku macierzyńskiego stanowi negatywną przesłankę 

przyznania świadczenia pielęgnacyjnego. Zdaniem jednak Sądu, zważywszy treść art. 17 ust. 5 

w związku z art. 17 ust. 1 ustawy o świadczeniach rodzinnych, nie budzi wątpliwości, że wynik 

wykładni językowej prowadzi do wniosku, iż zasiłek macierzyński nie jest wymieniony  

w powołanych wyżej przepisach ustawy jako świadczenie, którego pobieranie ma wpływ na 

możliwość przyznania świadczenia pielęgnacyjnego. Jak bowiem zauważono w orzecznictwie 

sądów administracyjnych przepisy ustawy o świadczeniach rodzinnych nie zawierają 

generalnego zakazu kumulacji świadczeń rodzinnych, także ze świadczeniami wypłacanymi na 

gruncie systemu zabezpieczenia społecznego (wyrok NSA z dnia 2 marca 2022 r., I OSK 

1638/21). Z przepisu art. 17 ust. 1 ustawy wynika, iż osobą uprawnioną do świadczenia 

pielęgnacyjnego jest osoba posiadająca określone cechy podmiotowe, wskazane w art. 17  

ust. 1 pkt 1–4 ustawy oraz nie podejmuje lub rezygnuje z zatrudnienia lub innej pracy 

zarobkowej w celu sprawowania opieki nad osobą legitymującą się orzeczeniem o określonej 

niepełnosprawności. Przepisy art. 17 ust. 5 i art. 27 ust. 5 ustawy stanowią natomiast regulacje 

prawne przełamujące ww. zasadę, czyli stanowią wyjątek od zasady. Co więcej, wskazane  

w nich wyjątki, kiedy świadczenie pielęgnacyjne przyznane być nie może, mają charakter 

zamknięty. Zgodnie zaś z powszechnie przyjętymi zasadami wyjątków od reguł ogólnych (leges 

speciales) nie wolno interpretować rozszerzająco (exceptiones non sunt extendendae) (zob. 

wyrok NSA z 2 marca 2022 r., I OSK 1638/21). Ponadto, jak zauważono w orzecznictwie NSA 

(wyrok NSA z 24 czerwca 2020 r., I OSK 89/20) art. 27 ust. 5 ustawy ma charakter 

porządkujący, a to z tego powodu, że wynika z niego ogólna reguła, iż w przypadku zbiegu 

uprawnień do różnych świadczeń osoba uprawniona ma prawo wyboru jednego z nich. Przepis 

ten nie wyjaśnia jednak zakresu użytego w nim pojęcia „zbieg uprawnień”. Zakres ten wynika  

z innych przepisów ustawy o świadczeniach rodzinnych, m.in. z art. 17c ust. 9 pkt 1, stosownie 

do treści którego świadczenie rodzicielskie nie przysługuje, jeżeli co najmniej jeden z rodziców 

dziecka lub inne osoby [...] otrzymują zasiłek macierzyński oraz art. 17 ust. 5, który dotyczy 

jedynie świadczenia pielęgnacyjnego, ale nie dotyczy zasiłku macierzyńskiego. Z tego też 

względu z art. 27 ust. 5 u.ś.r. nie można wywodzić generalnego zakazu kumulacji świadczeń 

rodzinnych (wyrok WSA w Olsztynie z 14 lutego 2017 r., II SA/Ol 9/17), a tym bardziej kumulacji 

świadczeń rodzinnych z innego rodzaju świadczeniami o charakterze ubezpieczeniowym  

– w szczególności z zasiłkiem macierzyńskim. Zdaniem Sądu należy więc uznać, że brak jest 

podstaw do przyjęcia w drodze analogii, że w razie pobierania zasiłku macierzyńskiego osoba 

uprawniona winna dokonać wyboru, które świadczenie będzie pobierać stosownie do art. 27 

ust. 5 ustawy. Sąd podkreślił, że zasiłek macierzyński jest przyznawany na podstawie 
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przepisów ustawy z dnia 25 czerwca 1999 r. o świadczeniach pieniężnych z ubezpieczenia 

społecznego w razie choroby i macierzyństwa i nie został wymieniony w katalogu świadczeń 

określonym w art. 27 ust. 5 ustawy o świadczeniach rodzinnych. W ocenie Sądu nie powinno 

budzić wątpliwości, że zważywszy na zasadę racjonalności prawodawcy, gdyby ustawodawca 

chciał wprowadzić zasiłek macierzyński jako przesłankę negatywną z art. 17 ust. 5 ustawy  

o świadczeniach rodzinnych, bądź obowiązek wyboru między świadczeniami pozostającymi  

w zbiegu, to dokonując kolejnych nowelizacji art. 17 bądź art. 27 ustawy wprost wskazałby 

zasiłek macierzyński jako jedno ze świadczeń stanowiących negatywną przesłankę przyznania 

świadczenia pielęgnacyjnego (art. 17 ust. 5) lub w katalogu świadczeń określonym w art. 27 ust. 

5, tak jak to uczynił w art. 17c ust. 9 pkt 1 ustawy (zob. wyrok NSA z 24 czerwca 2020 r., I OSK 

89/20). W ocenie Sądu brak jest więc podstaw do przyjęcia w omawianej sprawie, że zasiłek 

macierzyński winien być traktowany jako przesłanka odmowy przyznania świadczenia 

pielęgnacyjnego wnioskodawczyni. Faktu tego nie zmienia także powoływanie się przez organy 

administracji na art. 17c ust. 9 ustawy, z którego wynika, że świadczenie rodzicielskie nie 

przysługuje, jeśli co najmniej jeden z rodziców dziecka [...] otrzymuje zasiłek macierzyński. 

Norma ta nie znajduje bowiem zastosowania w sprawie przyznania prawa do świadczenia 

pielęgnacyjnego, a nadto nie sposób wyprowadzić z niej wniosku o zastępowalności zasiłku 

macierzyńskiego i świadczenia rodzicielskiego. 

 Dużą grupę rozpoznanych spraw stanowiły ponadto sprawy, w których istota sporu 

sprowadzała się do ustalenia, czy organ administracji publicznej prawidłowo odmówił stronie 

przyznania świadczenia pielęgnacyjnego argumentując, że w sprawie wystąpiła przesłanka 

negatywna, bowiem osoba wymagająca opieki pozostaje w związku małżeńskim,  

a współmałżonek nie legitymuje się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności. Sąd 

wskazywał, że przesłanki wyłączające przyznanie świadczenia pielęgnacyjnego określone 

zostały wobec osób sprawujących opiekę w art. 17 ust. 5 pkt 1 ustawy o świadczeniach 

rodzinnych, natomiast wobec osób wymagających opieki w art. 17 ust. 5 pkt 2 ustawy. Zgodnie 

z art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) ustawy, świadczenie pielęgnacyjne nie przysługuje, jeżeli osoba 

wymagająca opieki pozostaje w związku małżeńskim, chyba że współmałżonek legitymuje się 

orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności. Sąd wyjaśnił jednocześnie, że na tle 

przywołanego unormowania w orzecznictwie sądów administracyjnych zarysowały się dwa 

kierunki wykładni, pierwszy dopuszczający wykładnię rozszerzającą sensu largo i drugi 

opierający się na wykładni sensu stricte. W świetle pierwszego z nich sądy opierają się na 

założeniu, że sprawowanie opieki nad osobą pozostającą w związku małżeńskim przez inną 

osobę niż małżonek, lecz obciążoną obowiązkiem alimentacyjnym, w szczególności przez 

dziecko niepełnosprawnego małżonka, nie wyłącza możliwości przyznania świadczenia 

pielęgnacyjnego osobie sprawującej opiekę. Przyznanie tego świadczenia możliwe jest także  

w sytuacji, gdy małżonek obowiązany do sprawowania opieki nad niepełnosprawnym 

współmałżonkiem sam nie legitymuje się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności, 
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ale obiektywnie (czyli z przyczyn niezależnych od niego i jego woli) nie jest zdolny tego 

obowiązku wypełnić, a opiekę tę – niejako w zastępstwie małżonka – sprawuje osoba 

zobowiązana w dalszej kolejności do alimentacji na rzecz osoby wymagającej opieki.  

Tym samym pozostawanie w związku małżeńskim będzie stanowić tylko wtedy przeszkodę  

w przyznaniu świadczenia, gdy małżonek osoby wymagającej opieki będzie w stanie skutecznie 

taką pomoc świadczyć (vide: wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z: 17 grudnia 2009 r. 

sygn. akt I OSK 722/09 i I OSK 723/09; 18 lipca 2012 r., sygn. akt I OSK 190/12; 9 stycznia 

2013 r., sygn. akt I OSK 1196/12; 23 stycznia 2013 r., sygn. akt I OSK 1899/12; 13 lutego 2013 

r., sygn. akt I OSK 1526/12; 20 września 2013 r., sygn. akt I OSK 46/13; 6 listopada 2014 r., 

sygn. akt I OSK 251/14; 18 listopada 2015 r., sygn. akt I OSK 1200/14; 13 listopada 2015 r., 

sygn. akt I OSK 1230/14; 11 stycznia 2017 r., sygn. akt I OSK 1113/15; 25 stycznia 2021 r., 

sygn. akt I OSK 2103/20; 18 listopada 2021 r., sygn. akt I OSK 744/21; 10 grudnia 2021 r., 

sygn. akt I OSK 817/21; 24 lutego 2022 r., sygn. akt I OSK 1139/21). Natomiast według 

drugiego kierunku wykładni sądy administracyjne przyjmują, że skoro decyzja w przedmiocie 

świadczenia pielęgnacyjnego jest decyzją związaną, to „przy jednoznacznym brzmieniu art. 17 

ust. 5 pkt 2 lit. a) ustawy jedynym warunkiem umożliwiającym przyznanie świadczenia 

pielęgnacyjnego w związku z opieką nad osobą, która pozostaje w związku małżeńskim, jest 

wobec tego posiadanie przez małżonka tej osoby, orzeczenia o znacznym stopniu 

niepełnosprawności. Ustawodawca nie pozwala zatem organowi przyznać świadczenia kierując 

się np. zasadami współżycia społecznego, czy też słuszności, nawet w razie ciężkiej sytuacji 

życiowej małżonków” (vide: wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z: 23 lutego 2022 r., 

sygn. akt I OSK 1015/21; 14 października 2021 r., sygn. akt I OSK 627/21; 24 lutego 2021 r., 

sygn. akt I OSK 2422/20; 18 stycznia 2021 r., sygn. akt I OSK 2164/20, 11 sierpnia 2020 r., 

sygn. akt I OSK 599/20; 23 stycznia 2020 r., sygn. akt I OSK 2462/19; 24 lutego 2021 r., sygn. 

akt I OSK 2391/20). W omawianej sprawie Sąd podzielił stanowisko judykatury, wedle którego 

przy odkodowaniu znaczenia normatywnego przepisów art. 17 ust. 1 pkt 4 w zw. z art. 17 ust. 

1a i art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) ustawy nie można ograniczać się jedynie do wykładni literalnej,  

a konieczne jest w tym zakresie posiłkowanie się ich wykładnią celowościową i systemową. 

Powołując się na przepisy Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego Sąd uznał za niesporne,  

że obowiązek alimentacyjny małżonka wyprzedza obowiązek alimentacyjny krewnych. 

Małżeństwo jest zatem podstawową komórką społeczną, która staje się „rodziną” bliższą niż 

krewni związani więzami krwi (vide: wyrok WSA w Łodzi z 8 września 2021 r., sygn. akt II SA/Łd 

524/21). Uwzględniając wobec tego rolę małżeństwa i rodziny, którą tworzą małżonkowie Sąd 

stanął na stanowisku, że przy ocenie, czy osoba zobowiązana w pierwszej kolejności do 

świadczenia alimentacyjnego nie jest w stanie uczynić zadość swojemu obowiązkowi, należy 

zastosować kryterium obiektywne, tzn. że dla przeciętnego obserwatora jest oczywiste, że 

osoba zobowiązana nie jest w stanie wypełniać obowiązku alimentacyjnego (por. wyrok NSA  

z 4 grudnia 2020 r., sygn. akt I OSK 1947/20). Pozostawanie w związku małżeńskim będzie 
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stanowić tylko wtedy przeszkodę w przyznaniu świadczenia, gdy małżonek osoby wymagającej 

opieki będzie w stanie skutecznie taką pomoc świadczyć niezależnie od faktu legitymowania się 

orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności. Przyjmowanie wyłącznie literalnego 

brzmienia omawianego przepisu zostało zanegowane także przez Naczelny Sąd 

Administracyjny w wyroku z 7 maja 2020 r., sygn. akt I OSK 2831/19. Naczelny Sąd 

Administracyjny uznał, że wykładnia językowa przytoczonych przepisów narusza konstytucyjną 

zasadę równości, sprawiedliwości społecznej (art. 2 Konstytucji RP), a także godzi  

w konstytucyjne nakazy ochrony i opieki nad rodziną (art. 18 Konstytucji RP). Formalistyczna 

wykładnia omawianych przepisów może doprowadzić do pozbawienia prawa do świadczenia 

pielęgnacyjnego jedynej osoby mogącej faktycznie sprawować opiekę nad niepełnosprawnym. 

Byłoby to sprzeczne z konstytucyjną zasadą sprawiedliwości społecznej oraz wynikającą z art. 

71 ust. 1 Konstytucji RP zasadą szczególnej pomocy władz publicznych rodzinom w trudnej 

sytuacji materialnej i społecznej. Dlatego NSA przyjął, że formalnego ograniczenia w postaci 

żądania legitymowania się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności przez 

zobowiązanego do alimentacji w pierwszej kolejności nie można stosować w sytuacji, gdy 

preferowany przez ustawodawcę opiekun z obiektywnych względów (z racji wieku i stanu 

zdrowia oraz rodzaju niepełnosprawności podopiecznego) nie może realizować swych 

obowiązków, a obowiązki te realizuje inny krewny. Wobec tego Sąd uznał, że nielegitymowanie 

się przez małżonka osoby wymagającej opieki orzeczeniem o znacznym stopniu 

niepełnosprawności nie stanowi przeszkody w przyznaniu świadczenia pielęgnacyjnego osobie 

zobowiązanej do alimentacji w dalszej kolejności, w tym przede wszystkim zstępnemu osoby 

wymagającej opieki, sprawującemu faktyczną opiekę nad niepełnosprawnym rodzicem,  

w sytuacji gdy małżonek osoby wymagającej opieki nie jest w stanie z przyczyn obiektywnych, 

niezależnych od niego i jego woli, z uwagi na swój stan zdrowia lub wiek, skutecznie taką 

pomoc świadczyć osobie wymagającej opieki. 

 Podobne stanowisko zajął Sąd w sprawach II SA/Łd 224/22, II SA/Łd 399/22, II SA/Łd 

277/22, II SA/Łd 88/22, II SA/Łd 126/22, II SA/Łd 725/21, II SA/Łd 552/21 i II SA/Łd 741/21.  

 Jednakże na skutek podjętej w dniu 14 listopada 2022 r. przez Naczelny Sąd 

Administracyjny uchwały o sygn. akt I OPS 2/22, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

oddalił skargę na decyzję w przedmiocie odmowy przyznania świadczenia pielęgnacyjnego  

(II SA/Łd 740/22), przyjmując odmienny kierunek wykładni wspomnianych przepisów.  

Sąd, powołując się na orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego stwierdził,  

że świadczenie pielęgnacyjne przysługuje osobom podejmującym faktyczną i osobistą opiekę, 

wobec czego w tym przypadku ustawodawca uzależnił prawo do niego dla osób 

spokrewnionych w dalszym stopniu od tego, czy osoby spokrewnione w pierwszym stopniu 

legitymują się orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności. Stopień orzeczonej 

niepełnosprawności osoby spokrewnionej w pierwszym stopniu, jako kryterium „przesunięcia” 

uprawnienia do świadczenia na osoby spokrewnione w stopniu dalszym, stanowi kryterium 
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zobiektywizowane, a jednocześnie w sposób rzeczowy związane z możliwością sprawowania 

osobistej opieki nad osobą tego wymagającą. Przeciwko przyjętemu rozwiązaniu nie 

przemawiają również względy celowościowe i aksjologiczne, w tym wzgląd na wartości i zasady 

konstytucyjne. Limitowanie dostępu do świadczenia w oparciu o kryteria zobiektywizowane  

nie może zostać uznane za naruszenie zasady równości i sprawiedliwości społecznej. 

Zapewniają one dostęp do świadczenia wszystkim osobom będącym w takiej samej sytuacji 

faktycznej, kryteria te nie mają także charakteru dyskryminującego i nie są niemożliwe do 

spełnienia, udzielanie świadczenia nie jest oparte o uznanie organu. Świadczenie pielęgnacyjne 

jest niewątpliwie instrumentem wspierania rodzin będących w trudnej sytuacji materialnej  

i społecznej ze względu na konieczność opieki nad niepełnosprawnym członkiem rodziny. 

Obowiązek wsparcia rodziny jako wspólnoty nie oznacza jednak obowiązku wspierania każdego 

z jej członków w taki sam sposób. Prawo podmiotowe rodzin znajdujących się w trudnej sytuacji 

do szczególnej pomocy ze strony władz publicznych, o jakim mowa w art. 71 ust. 1 zdanie 

drugie Konstytucji, może być dochodzone tylko w granicach określonych w ustawie. Regulacja 

ustawowa nie jest pod tym względem przeciw skuteczna wobec konstytucyjnych zadań 

Państwa względem rodzin. Co do zasady wnuki nie zostały bowiem wykluczone, ustawowo 

natomiast wprowadzono kryteria warunkujące uzyskanie świadczenia, odnoszące się przy tym 

nie personalnie do osoby spokrewnionej w dalszej linii, lecz do stanu rodziny jako całości.  

To właśnie sytuacja rodziny jako całości, związana z jej wielkością lub stanem zdrowia 

kolejnych jej członków, uzasadnia udzielanie pomocy. Tożsame stanowisko wyrażone zostało  

w wyrokach Naczelnego Sądu Administracyjnego z 25 września 2020 r., I OSK 960/20; z 23 

stycznia 2021 r., I OSK 2462/19; z 22 października 2021 r., I OSK 712/21; z 6 października 

2021 r., I OSK 527/21; z 25 października 2021 r., I OSK 675/21. Zasadność powyższego 

stanowiska potwierdza także podjęta w dniu 14 listopada 2022 r., na wniosek Rzecznika Praw 

Obywatelskich, uchwała siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego, sygn. 

akt I OPS 2/22 o następującej treści: 

„1. Warunkiem przyznania prawa do świadczenia pielęgnacyjnego, o którym mowa w art. 17 

ust. 1 ustawy z 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 615 ze 

zm., dalej: u.ś.r.) osobom wskazanym w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.ś.r., innym niż spokrewnione  

w pierwszym stopniu z osobą wymagającą opieki, jest legitymowanie się przez rodziców osoby 

wymagającej opieki, osoby spokrewnione w pierwszym stopniu z osobą wymagającą opieki, 

orzeczeniem o znacznym stopniu niepełnosprawności (art. 17 ust. 1a u.ś.r.); 

2. Warunkiem przyznania prawa do świadczenia pielęgnacyjnego, o którym mowa w art. 17 ust. 

1 u.ś.r., z tytułu sprawowania opieki nad osobą pozostającą w związku małżeńskim osobie 

wskazanej w art. 17 ust. 1 pkt 4 u.ś.r., innej niż współmałżonek, jest legitymowanie się przez 

współmałżonka osoby wymagającej opieki orzeczeniem o znacznym stopniu 

niepełnosprawności (art. 17 ust. 5 pkt 2 lit. a) u.ś.r.)”. 
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Zaprezentowane powyższej sprawy przedstawiają problematykę z obszaru spraw 

objętych zakresem symbolu 6329 oraz 6322 i prezentują przyjętą w tym zakresie linię 

orzeczniczą Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. W ramach pozostałych kategorii 

spraw z zakresu pomocy społecznej objętych symbolami 6320, 6321, 6324 rozpoznane sprawy 

nie przedstawiały problematyki wymagającej zaprezentowania w niniejszym opracowaniu.   

 

 

 

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 2022 łączna ilość zarejestrowanych 

skarg z zakresu informacji publicznej wynosi 188, z czego podobnie jak w latach poprzednich 

większość spraw dotyczyła skarg na bezczynność organu – 153. Ponadto wniesiono 24 skargi 

na decyzje o odmowie udostępnienia informacji publicznej oraz 7 wniosków o wymierzenie 

grzywny. Z wniesionych w tym okresie  skarg na działanie organów administracji publicznej 

rozpoznanych zostało 17 spraw, z wniesionych skarg na bezczynność organu rozpoznanych 

zostało 107 spraw oraz 6 spraw z wniosku o wymierzenie grzywny. 

Spośród spraw z zakresu informacji publicznej rozpoznanych w roku 2022 na uwagę 

zasługuje sprawa zarejestrowana pod sygn. akt II SA/Łd 366/22 zainicjonowana skargą Polskiej 

Federacji Związkowej Pracowników Socjalnych i Pomocy Społecznej z siedzibą w W. na 

decyzję Dyrektora Miejskiego Ośrodka Pomocy Społecznej z dnia 23 lutego 2022 r. o odmowie 

udostępnienia informacji publicznej.  

Z akt sprawy wynika, że wnioskiem z dnia 1 lutego 2022 r. strona skarżąca wystąpiła  

o udzielenie informacji publicznej obejmującej: 1) kserokopie pełnej dokumentacji dotyczącej 

zwrotów oszczędności do Urzędu Miasta od 2019 r. do 31.01.2022 r. tj. np. kserokopie pism UM 

wzywających do zwrotu oszczędności, odpowiedzi pracodawcy w tym zakresie, potwierdzonych 

przelewów; 2) wskazanie szczegółowych informacji dotyczących ww. zwrotów z podziałem  

na rozdziały i rok, od 2019 r. do 31.01.2022 r. 

Uznając, iż żądana przez stronę informacja ma charakter informacji przetworzonej  

w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji 

publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 902) organ pismem z dnia 7 lutego 2022 r. wezwał 

skarżącą do wykazania, że uzyskanie wnioskowanej informacji jest szczególnie istotne dla 

interesu publicznego, wyznaczając 14-dniowy termin na uczynienie zadość wezwaniu,  

pod rygorem odmowy udzielenia informacji. 

W odpowiedzi na powyższe wezwanie, pismem z dnia 17 lutego 2022 r. strona 

podtrzymała swój wniosek w całości wskazując, że żądana informacja nie ma charakteru 
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informacji publicznej przetworzonej. Jednocześnie z ostrożności postępowania strona wskazała 

na następujący interes publiczny związany z udostępnieniem informacji: 

1. zapobieganie nadużyciom finansowym – żądane informacje dotyczące wydatków 

poczynionych przez jednostkę organizacyjną pomocy społecznej mają na celu kontrolę  

i ochronę zasad wydatkowania środków publicznych, w tym związanych z transparentnym, 

sprawiedliwym, proporcjonalnym i racjonalnym ich wydatkowaniem; 

2. ochrona praworządności – żądane informacje dotyczą osób zatrudnionych wykonujących 

określone zadania publiczne na rzecz jednostki organizacyjnej pomocy społecznej,  

a ich pozyskanie ma na celu kontrolę i ochronę prawnych reguł postępowania w dostępie 

(awansie) do stanowisk publicznych, w tym związanych z zasadami uczciwego  

i transparentnego awansowania; 

3. ochrona praw pracowniczych – żądane informacje dotyczące wszystkich zapytań, mają na 

celu kontrolę i ochronę praw pracowniczych tj. związanych ze sprawiedliwym, równym  

i pozbawionym dyskryminacji dostępem do uprawnień pracowniczych (wynagrodzenie, 

nagradzanie, awans zawodowy) i stanowisk (awans zawodowy) oraz sprawiedliwym, 

racjonalnym i transparentnym podziałem oraz wykorzystaniem publicznych środków budżetu 

jednostki w zakresie uposażenia pracowników. 

Odmawiając udzielenia przedmiotowej informacji organ administracyjny wskazał,  

iż wbrew stanowisku skarżącej żądana informacja ma charakter informacji publicznej 

przetworzonej, o czym świadczy wskazany przez organ w uzasadnieniu decyzji zakres 

niezbędnych czynności polegających między innymi na przeprowadzeniu analizy obszernej 

dokumentacji, wyselekcjonowania z niej informacji objętych żądaniem strony, z uwzględnieniem 

specyfiki zadań związanych z realizacją planów finansowych gminy. Przygotowanie 

wymaganych materiałów wiąże się z koniecznością wygospodarowania dodatkowego czasu 

oraz przesunięcie do tego celu pracowników realizujących zadania bieżące. Tym samym 

udzielenie żądanej informacji wymaga wykazania przez wnioskodawcę szczególnego interesu 

społecznego, którego to warunku w ocenie organu strona skarżąca nie spełniła. Zdaniem 

organu, w świetle podanych przez wnioskodawcę motywów, jakie legły u podstaw zgłoszonych 

żądań, jako wątpliwe jawią się słowa o zapobieganiu nadużyciom finansowym, ochronie 

praworządności i ochronie praw pracowniczych stanowiących odpowiedź na wezwanie do 

wskazania szczególnie istotnego interesu publicznego. W ocenie organu, wyjaśnienia te są 

niewiarygodne, bowiem u podstaw składanych żądań leży własny interes, u którego podstaw 

leży z kolei fakt, iż członek tej Federacji tj. Ogólnokrajowy Pracowniczy Związek Zawodowy 

Służb Państwowych i Społeczno-Zawodowych przy MOPR w P. znajduje się w stanie sporu 

zbiorowego ze swoim pracodawcą tj. MOPR. Celem zaś uzyskania informacji publicznej 

przetworzonej nie jest zaspokajanie indywidulanych (własnych) potrzeb w postaci pozyskiwania 

informacji przetworzonych. Z udzielonej odpowiedzi nie wynika, by wnioskodawca miał 

indywidualne, realne i konkretne możliwości wykorzystania dla dobra ogółu informacji 
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publicznej, której przygotowania się domaga, bowiem od 3 lat składane przez Federację  

i Ogólnokrajowy Pracowniczy Związek Zawodowy Służb Państwowych i Społeczno-

Zawodowych przy MOPR wnioski są wykorzystywane przez nich wyłącznie do działalności 

związkowej w toczącym się sporze zbiorowym. Dla uzyskania informacji publicznej 

przetworzonej istotne jest nie tylko, że jest ona ważna dla dużego kręgu potencjalnych 

odbiorców ale również, że jej uzyskanie stwarza realną możliwość wykorzystania uzyskanych 

danych dla poprawy funkcjonowania państwa. Wnioskodawca zaś nie wskazał, że działanie 

organów i innych podmiotów realizujących zadania publiczne wywołało lub wywoła skutki 

dotyczące potencjalnie dużego kręgu adresatów. W związku z tym udzielanie informacji 

publicznej przetworzonej podmiotom, które nie zapewniają, iż zostanie ona wykorzystana  

w celu usprawnienia funkcjonowania danego organu państwa przemawia za przyjęciem,  

iż po ich stronie nie występuje szczególnie istotny interes publiczny uzasadniający udzielenie  

im żądanej przetworzonej informacji publicznej. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uchylając zaskarżoną decyzję, wyrokiem  

z dnia 22 czerwca 2022 r., sygn. akt II SA/Łd 366/22 zgodził się ze stanowiskiem organu,  

co do możliwości uznania żądanej informacji publicznej za informację przetworzoną.  

Jednakże zdaniem Sądu, wbrew argumentacji organu, przedstawione przez stronę skarżącą 

uzasadnienie szczególnie istotnego interesu publicznego w jej otrzymaniu, zawarte w piśmie  

z 17 lutego 2022 r., nie pozostawia jakichkolwiek wątpliwości, co do wykazania uzasadnionego 

adekwatnego związku pomiędzy treścią wniosku a deklarowanym, mającym szczególnie istotne 

znaczenie dla interesu publicznego, celem. Powyższego stwierdzenia nie zmienia podnoszona 

argumentacja organu o pozostawaniu w sporze i twierdzenia, że uzyskane informacje są 

wykorzystywane przez skarżącą wyłącznie do działalności związkowej w toczącym się sporze 

zbiorowym. Istotą działalności skarżącej jest między innymi reprezentowanie pracowników 

również w sporach zbiorowych. Pozyskane informacje niezależnie od tego czy spór już istnieje, 

czy organizacja dopiero się do niego przygotowuje nie zmienia charakteru tych informacji  

i działania mającego szczególnie istotne znaczenie dla interesu publicznego, a za taki interes 

należy uznać wszystkie trzy punkty stanowiące argumentację w uzasadnieniu wniosku 

skarżącej z dnia 17 lutego 2022 r. Reasumując Sąd stwierdził, że wydając decyzję o odmowie 

udostępnienia Skarżącej informacji publicznej organ naruszył art. 3 ust. 1 pkt 1, art. 5 ust. 1  

i art. 16 ust. 1 u.d.i.p., w stopniu, który miał wpływ na wynik sprawy, co uzasadniało uchylenie 

wydanej decyzji. 

Kolejną sprawą wartą przybliżenia jest sprawa zarejestrowana pod sygn. akt  

II SAB/Łd 48/22 ze skargi J. M. na bezczynność Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych  

i Autostrad. W sprawie Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi postanowieniem z dnia 6 maja 

2022 r., sygn. akt II SA/Łd 48/22 stwierdził swą niewłaściwość do rozpoznania skargi i przekazał 

ją Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w Warszawie zgodnie z właściwością 

miejscową. W uzasadnieniu Sąd wskazał, że jak wynika z art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 
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marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1376) Generalny Dyrektor 

Dróg Krajowych i Autostrad jest centralnym organem administracji rządowej właściwym  

w sprawach dróg krajowych. Stosownie do art. 18a ust. 1 tej ustawy, Generalny Dyrektor Dróg 

Krajowych i Autostrad realizuje swoje zadania przy pomocy Generalnej Dyrekcji  

Dróg Krajowych i Autostrad. Natomiast w myśl art. 18a ust. 2, w skład Generalnej Dyrekcji Dróg 

Krajowych i Autostrad wchodzą, z zastrzeżeniem ust. 3a, oddziały w województwach.  

Tym samym wbrew zatem wskazanemu w skardze Oddziału Łódź Generalnej Dyrekcji Dróg 

Krajowych i Autostrad, organu administracji publicznej nie stanowi Dyrektor tego Oddziału. 

Oddział jest jedynie komórką organizacyjną Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad, 

będącej centralnym urzędem administracji rządowej obsługującym Generalnego Dyrektora Dróg 

Krajowych i Autostrad (art. 18 ust. 1 i 2 ww. ustawy oraz § 1 i 2 Statutu Generalnej Dyrekcji 

Dróg Krajowych i Autostrad, stanowiącego załącznik do zarządzenia nr 5 Ministra Infrastruktury 

i Budownictwa z dnia 9 lutego 2017 r., w sprawie nadania statutu Generalnej Dyrekcji Dróg 

Krajowych i Autostrad; publ. Dziennik Urzędowy Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 2017 r. 

nr 6). W takiej sytuacji zdaniem Sądu, stosownie do § 1 pkt 13 rozporządzenia Prezydenta 

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utworzenia wojewódzkich sądów 

administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszarów właściwości (Dz.U. z 2003 r. Nr 72,  

poz. 652 ze zm.) właściwym do rozpatrzenia sprawy jest Wojewódzki Sąd Administracyjny  

w Warszawie. 

W wyniku rozpoznania zażalenia skarżącego, Naczelny Sąd Administracyjny 

postanowieniem z dnia 21 czerwca 2022 r., sygn. III OZ 392/22 uchylił kwestionowane 

postanowienie Sądu I instancji. W ocenie Naczelnego Sądu Administracyjnego, Sąd I instancji 

błędnie przyjął, że organem na gruncie powyższego przepisu jest Generalny Dyrektor Dróg 

Krajowych i Autostrad. Bez znaczenia w sprawie jest fakt, iż wyżej wymieniony organ jest 

centralnym organem administracji rządowej. Organem na gruncie przepisów p.p.s.a. może być 

nie tylko organ administracji w znaczeniu ustrojowym, lecz także organ w znaczeniu 

funkcjonalnym. O organie administracji w znaczeniu funkcjonalnym można mówić w przypadku, 

gdy organ niebędący organem administracyjnym w znaczeniu ustrojowym będzie kompetentny 

do podjęcia decyzji stosowania materialnego prawa administracyjnego i ustanowienia nią normy 

indywidualnej (tak NSA w postanowieniu z 7 grudnia 2017 r., I OSK 858/17, publ. 

www.orzeczenia.nsa.gov.pl, ponadto J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postępowania 

administracyjnego. Komentarz, C.H. Beck 2017, s. 17). Dalej Naczelny Sąd Administracyjny 

podkreślił, że przedmiotem sprawy jest bezczynność w przedmiocie udostępnienia informacji 

publicznej. W myśl art. 4 ust. 1 ustawy z 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej 

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 902) podmiotem zobowiązanym do udostępnienia informacji 

publicznej jest nie tylko organ administracji, a także każdy podmiot wykonujący zadania 

publiczne. W takiej sytuacji okoliczność, iż Dyrektor Oddziału w Łodzi Generalnej Dyrekcji Dróg 

Krajowych i Autostrad wykonuje zadania publiczne, a więc może być podmiotem zobowiązanym 
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na gruncie ww. przepisu, przesądza o jego statusie jako organu w postępowaniu przed sądem 

administracyjnym. Status prawny tego podmiotu jest bowiem pochodną jego obowiązku 

materialnoprawnego do udostępnienia informacji publicznej. Stanowisko to znajduje 

potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie. Wobec powyższego Naczelny Sąd 

Administracyjny uznał, iż skoro Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad powołuje  

i odwołuje dyrektorów oddziałów Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad (art. 18a ust. 4 

ustawy o drogach publicznych), to Dyrektora Oddziału GDDKiA należy zaliczyć do podmiotów 

zobowiązanych do udostępniania informacji publicznej, jako podmiotów wykonujących zadania 

publiczne Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad. 

Wartą przybliżenia jest również sprawa zarejestrowana pod sygn. akt II SAB/Łd 75/22  

ze skargi Stowarzyszenia S. z siedzibą w W. na bezczynność Burmistrza Miasta i Gminy 

Lutomiersk w przedmiocie informacji publicznej. Z akt sprawy wynika, że wnioskiem z dnia  

28 kwietnia 2021 r. skarżąca wystąpiła do organu administracji o udzielenie informacji 

publicznej o treści: „czy przed 9 maja 2020 r. przekazali Państwo jakiekolwiek dane osobowe 

wyborców z Państwa gminy Poczcie Polskiej S.A.?”. W odpowiedzi na powyższe, pismem  

z dnia 12 maja 2021 r. organ administracji powiadomił wnioskującą, iż jej żądanie zostanie 

rozpatrzone do dnia 28 czerwca 2021 r., z uwagi na stan epidemii Covid -19 i związaną z nim 

zmianę organizacji pracy urzędu. Następie po wnoszonych przez skarżącą monitach z dnia  

16 lipca 2021 r. i z dnia 10 września 2021 r., pismem z dnia 14 września 2021 r. Burmistrz 

Miasta i Gminy Lutomiersk w odpowiedzi na wniosek strony z dnia 28 kwietnia 2021 r. udzielił 

następującej odpowiedzi: „wyjaśniam, że wszelkie czynności dotyczące wyborów zostały 

przeprowadzone zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa”. Pomimo kolejnych pism 

kierowanych do organu w dniu 21 września 2021 r. oraz w dniu 28 marca 2022 r. odpowiedź na 

wniosek skarżącej z dnia 28 kwietnia 2021 r., o treści oczekiwanej przez wnioskodawcę,  

nie została udzielona. Powyższe skutkowało wniesieniem przedmiotowej skargi na 

bezczynność organu, w której strona skarżąca zawarła między innymi wniosek o wymierzenie 

organowi grzywny.  

W odpowiedzi na skargę Burmistrz Miasta i Gminy Lutomiersk podnosił, że w dniu  

14 września 2021 r. udzielił stronie odpowiedzi na jej wniosek z dnia 28 kwietnia 2021 r., 

wskazując na przyczyny opóźnienia wynikające z obowiązującego stanu epidemii Covid-19. 

Tym samym skarga, w której strona wnosi o zobowiązanie organu do udzielenia informacji, 

która już została udzielona, jest bezprzedmiotowa. W przypadku uznania przez sąd,  

iż w sprawie nie zachodzi bezprzedmiotowość postępowania organ wnosił o oddalenie skargi, 

argumentując powyższe faktem udzielenia żądanej informacji. Jednocześnie, na wypadek 

uznania przez sąd, że organ dopuścił się bezczynności, organ wnosił o stwierdzenie,  

że bezczynność nie miała miejsca z rażącym naruszeniem prawa, przywołując ponownie 

utrudnione funkcjonowanie urzędu w związku z trwającą epidemią, a nadto o nienakładanie 

wnioskowanej przez stronę grzywny, co byłoby niesprawiedliwe i bezpodstawne. 
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Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uznając skargę za zasadną, wyrokiem z dnia 

27 lipca 2022 r., sygn. akt II SAB/Łd 75/22 zobowiązał organ administracji do załatwienia 

wniosku strony skarżącej o udostępnienie informacji publicznej w zakreślonym terminie, 

stwierdzając jednocześnie, że bezczynność organu nie miała miejsca z rażącym naruszeniem 

prawa oraz wymierzył organowi grzywnę na podstawie art. 149 § 2 w zw. z art. 154 § 6 p.p.s.a. 

Uzasadniając Sąd wskazał, iż skoro złożony przez stronę skarżącą w dniu 28 kwietnia 2021 r. 

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 – Burmistrza Miasta i Gminy Lutomiersk, który niewątpliwie jest 

podmiotem zobowiązanym do udzielenia informacji publicznej; jak również obejmował jasne 

sformułowanie, co do przedmiotu żądanej informacji, którą była kwestia przekazania przed 

dniem 9 maja 2020 r. Poczcie Polskiej S.A. danych mieszkańców Gminy Lutomiersk 

uprawnionych do głosowania w wyborach na urząd Prezydenta RP, to obowiązkiem Burmistrza 

Miasta i Gminy Lutomiersk było rozpatrzenie przedmiotowego wniosku w terminie i formie 

przewidzianych ustawą. Wykonania powyższego obowiązku nie stanowi, wbrew wyrażanemu 

przez organ administracji stanowisku, udzielona skarżącej, w dniu 14 września 2021 r. 

informacja, zgodnie, z którą „wszelkie czynności dotyczące wyborów zostały przeprowadzone 

zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa”. Powyższe stwierdzenie nie stanowi bowiem 

konkretnej odpowiedzi na zadane przez stronę, nieskomplikowane w swej treści zapytanie. Tym 

samym, brak reakcji organu w zakreślonym prawem terminie skutkuje stwierdzeniem,  

iż w sprawie zaistniała i trwa nadal sytuacja kwalifikowana jako bezczynność w udostępnieniu 

informacji publicznej, której nie usprawiedliwiają podnoszone przez organ, zarówno na etapie 

postępowania administracyjnego, jak i sądowoadministracyjnego, argumenty odnoszące się do 

obowiązującego na terenie kraju, do dnia 15 maja 2022 r. stanu epidemii Covid-19. Zgodzić 

należy się ze stanowiskiem organu administracji, iż niewątpliwie sytuacja epidemiczna 

negatywnie wpłynęła na wszelkie dziedziny życia zarówno publicznego, jak i prywatnego 

obywateli, w tym również organizację pracy Urzędu Gminy, niemniej jednak nie może ona 

stanowić usprawiedliwienia dla bezczynności organu, trwającej ponad rok. Powyższa 

okoliczność, rzutowała natomiast na ocenę tej bezczynności przez Sąd pod kątem rażącego 

naruszenia prawa. 
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OCHRONA ŚRODOWISKA 

Sprawy z zakresu ochrony środowiska objęte zostały symbolem podstawowym 613  

i przyporządkowane odpowiednio do symboli od 6130 do 6139.   

W roku orzeczniczym 2022 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał  

i zakończył sprawy objęte następującymi symbolami:  

- 6131 - opłaty za korzystanie ze środowiska;  

- 6132 - kary pieniężne za naruszenie wymagań ochrony środowiska;  

- 6135 - odpady;  

- 6136 - ochrona przyrody;  

- 6138 - utrzymanie czystości i porządku na terenie gminy; 

- 6139 - inne o symbolu podstawowym 613. 

Tutejszy Sąd nie rozpoznawał natomiast spraw objętych symbolami:  

- 6130 - pozwolenia na wprowadzenie do środowiska substancji lub energii;  

- 6133 - informacje o środowisku; 

- 6134 - obszary ograniczonego użytkowania; 

- 6137 - ochrona środowiska morskiego. 

W zakończonych w 2022 r. sprawach na omówienie zasługują następujące zagadnienia 

prawne: 

W uzasadnieniu wyroku wydanego w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 948/21 Sąd uznał,  

że w sprawach, których przedmiotem jest kara pieniężna za usunięcie drzewa bez zezwolenia, 

nie będą miały także zastosowania przepisy Działu IVa k.p.a. „Administracyjne kary pieniężne”, 

a w szczególności art. 189a § 1 i § 2 k.p.a., przewidujące odstąpienie od nałożenia 

administracyjnej kary pieniężnej, przy uwzględnieniu szczególnych okoliczności wskazujących 

na znikomą wagę naruszenia, która jest przesłanką wydania decyzji na podstawie art. 189f  

§ 1 pkt 1 k.p.a. Sąd wyjaśnił, że dyrektywy wymiaru kar administracyjnych przewidziane w k.p.a. 

nie znajdą zastosowania w przypadku kar nakładanych decyzjami związanymi, czyli takich,  

w stosunku do których ustawodawca nakazuje stosować pewien jednoznaczny mechanizm 

wyliczania. Takimi karami są np. kary pieniężne wymierzane na podstawie art. 88 ustawy  

o ochronie przyrody (dalej: u.o.p.). W przypadku administracyjnych kar pieniężnych 

przewidzianych w u.o.p., jest bowiem mowa o sankcji pieniężnej przewidzianej w ustawie, 

nakładanej, w drodze decyzji administracyjnej, m.in. za niezgodne z prawem usunięcie drzewa 

lub krzewu. Decyzja o wymierzeniu kary pieniężnej jest decyzją związaną, co oznacza,  

że w przypadku stwierdzenia usunięcia drzewa lub krzewu bez zezwolenia na właściwym 

organie spoczywa obowiązek wymierzenia kary pieniężnej niezależnie zarówno od motywów 

jakimi kierował się usuwający drzewo, jak i od tego, czy miał on świadomość, że powinien mieć 

zezwolenie na jego usunięcie. Odpowiedzialność ta ma charakter zobiektywizowany,  

a ustawową przesłanką nałożenia kary pieniężnej jest usunięcie drzewa lub krzewu bez 

zezwolenia. Dla powstania odpowiedzialności    z tego tytułu niezbędne jest jedynie wykazanie 
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zaistnienia określonych w tym przepisie znamion działania przez sprawcę tego deliktu 

administracyjnego. Skoro w u.o.p. przewidziana została możliwość odstąpienia od wymierzania 

kary lub umorzenia wymierzonej kary – to nie będą miały zastosowania przepisy Kodeksu 

postępowania administracyjnego regulujące tę kwestię – w tym art. 189f, w myśl zasady lex 

specialis derogat legi generali. 

Natomiast w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 947/21 Sąd dokonywał kontroli decyzji 

wymierzającej administracyjną karę pieniężną za zniszczenie drzew na podstawie przepisów 

ustawy o ochronie przyrody. W uzasadnieniu Sąd stwierdził, że wobec faktu zniszczenia koron 

drzew, gdyż drzewa zostały prawie całkowicie pozbawione gałęzi tworzących ich korony, 

kwestią sporną pozostawało to, czy w świetle przepisów ustawy o ochronie przyrody zasadnie 

została nałożona na stronę administracyjna kara pieniężna za zniszczenie drzew.  

Sąd zauważył, że strona skarżąca, w celu uchylenia się od obowiązku nałożenia na nią kary, 

wskazywała na różne przesłanki, takie jak coroczne zabiegi pielęgnacyjne, które w jej ocenie 

nie doprowadziły do zniszczenia drzew, stan zagrożenia bezpieczeństwa ludzi i mienia  

w najbliższym otoczeniu drzew, a także na ryzyko uszkodzenia linii energetycznej, 

zlokalizowanej w pobliżu drzew, jednak w ocenie Sądu, żaden z powołanych przez skarżącą 

argumentów nie mógł odnieść zamierzonego skutku. Zdaniem Sądu, w świetle art. 87a ust. 2 

u.o.p. radykalnego przycięcia gałęzi nie można nazwać zabiegiem pielęgnacyjnym, skoro  

w jego efekcie drzewa zostały pozbawione swych koron niemalże w całości. Sąd zaznaczył, że 

wskazany przepis jednoznacznie stanowi, że prace w obrębie korony drzewa nie mogą 

prowadzić do usunięcia gałęzi w wymiarze przekraczającym 30% korony, która rozwinęła się  

w całym okresie rozwoju drzewa. Bez znaczenia są przy tym zarzuty skarżącej, że zastosowany 

przez pracownika szkoły zabieg pielęgnacyjny miał na celu m.in. usunięcie gałęzi obumarłych 

lub nadłamanych, skoro jednocześnie zostały usunięte gałęzie zdrowe. W ocenie Sądu nie ma 

też znaczenia to, że organ nie ustalił, jak wyglądała korona drzewa, przed dokonaniem 

przycięcia. Nie można bowiem mówić o utrzymaniu uformowanego kształtu korony drzewa, 

skoro na skutek przeprowadzonych cięć drzewo zostało pozbawione całej korony. Podobnie 

Sąd nie podzielił argumentu skarżącej, że przycięcie gałęzi miało na celu przywrócenie statyki 

drzewa. Sąd zaznaczył jednocześnie, że by móc zwolnić się z zarzutu zniszczenia drzewa,  

na podstawie art. 87a ust. 2 pkt 3 u.o.p. muszą być spełnione ustawowe przesłanki.  

Po pierwsze wykonanie tego rodzaju zabiegu musi być poprzedzone wykonaniem 

dokumentacji, w tym dokumentacji fotograficznej, wskazującej na konieczność przeprowadzenia 

takiego zabiegu. Po drugie dokumentacja ta powinna być sporządzona, przez osobę 

posiadającą odpowiednią wiedzę z zakresu dendrologii, co wynika z użycia przez ustawodawcę 

sformułowania „zabieg specjalistyczny” (art. 87a ust. 3 u.o.p.). Po trzecie obowiązek 

sporządzenia ww. dokumentacji należy do podmiotu przeprowadzającego zabieg i przechowuje 

się ją przez okres 5 lat od końca roku, w którym wykonano zabieg. Sąd nie podzielił przy tym 

argumentacji skarżącej, że drzewa, na koronach których dokonano cięć, nie uległy zniszczeniu, 
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skoro wszystkie drzewa po cięciach rozwinęły już nowe korony, których przyrost jest niezwykle 

intensywny, a stan odrostów gwarantuje, że z powodu dokonanych cięć drzewa nie obumrą. 

Zdaniem Sądu ustawodawca nie utożsamia pojęcia zniszczenia drzewa z jego obumarciem. 

Gdyby tak było nie wprowadzono by do ustawy możliwości odroczenia zapłaty kary za 

zniszczenie drzewa jeżeli stopień zniszczenia drzewa nie wyklucza zachowania jego 

żywotności (art. 88 ust. 4 u.o.p.). Innymi słowy zniszczenie drzewa nie musi prowadzić do jego 

obumarcia. Za zniszczenie drzewa rozumie się bowiem nie doprowadzenie do jego obumarcia, 

lecz ponadnormatywną wycinkę gałęzi. Tak rozumiane zniszczenie drzewa jest podstawą  

do nałożenia kary, niezależnie od tego, czy drzewo zachowa swoją żywotność. Dlatego, jeżeli 

po upływie 5 lat przycięte drzewa nadal zachowają swoją żywotność, to 70% wymierzonej kary 

pieniężnej zostanie umorzone (art. 88 ust. 5 i ust. 6 u.o.p.). Według Sądu strona skarżąca nie 

wykazała również, że czynności dokonane w odniesieniu do zniszczonych drzew nastąpiły  

w okolicznościach uzasadnionych stanem wyższej konieczności, albowiem za taką okoliczność 

nie może być uznany zarówno fakt, że niektóre z drzew rosną w pobliżu linii 

elektroenergetycznej NN, jak również fakt, że właściciele sąsiednich nieruchomości zgłaszali 

istniejące zagrożenie dla ich bezpieczeństwa oraz bezpieczeństwa ich mienia. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 292/21 zasadniczym problemem był status 

skarżących jako stron postępowania w przedmiocie określenia środowiskowych uwarunkowań 

realizacji przedmiotowego przedsięwzięcia, w postępowaniu wszczętym i niezakończonym 

przed 1 stycznia 2018 r. Sąd wyjaśnił zatem, że co do zasady, w stanie prawnym 

obowiązującym od 1 stycznia 2018 r. krąg stron postępowania w sprawie wydania decyzji  

o środowiskowych uwarunkowaniach określał art. 74 ust. 3a ustawy z dnia 3 października  

2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa  

w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (w brzmieniu ustalonym  

w Dz.U. z 2017 r. poz. 1405 ze zm.; dalej: u.o.u.ś.). Jednak przepis ten nie znajduje 

zastosowania do postępowań wszczętych i niezakończonych przed  1 stycznia 2018 r.,  

co wynika z treści art. 509 pkt 8 w związku z art. 545 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r.  

– Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1566 ze zm.). Wobec faktu, że postępowanie zostało 

wszczęte wnioskiem 21 czerwca 2016 r. i nie zostało zakończone przed 1 stycznia 2018 r. krąg 

stron postępowania w sprawie określał przepis art. 28 k.p.a. Dalej Sąd stwierdził, że przymiot 

strony w sprawach o wydanie decyzji środowiskowych przed wskazaną datą mają podmioty 

posiadające tytuł prawny do nieruchomości położonych w bezpośrednim sąsiedztwie 

zamierzonego przedsięwzięcia, a oprócz tego inne podmioty, jeżeli ich nieruchomości mieszczą 

się w zasięgu planowanego przedsięwzięcia, przy czym pojęcie oddziaływania musi być 

rozumiane jako wpływ na środowisko przyrodnicze, jak i na nieruchomości sąsiednie,  

w szerokim znaczeniu sąsiedztwa. Sąd dodał, że przy ustalaniu, czy podmiot ma interes prawny 

w postępowaniu dotyczącym wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach i w związku 

z tym, czy posiada status strony w takim postępowaniu, nie ma znaczenia czy oddziaływanie na 
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jego nieruchomość będzie w granicach dopuszczalnych norm, czy też będzie 

ponadnormatywne, wystarczający jest fakt, że nieruchomość znajduje się w zasięgu 

oddziaływania planowanej inwestycji. W konsekwencji Sąd, odnosząc się do podnoszonych 

przez skarżących zarzutów, sprowadzających się do weryfikacji czy ich działka znajduje się  

w obszarze oddziaływania planowanego przedsięwzięcia, w kontekście rozstrzygnięcia  

w przedmiocie środowiskowych uwarunkowań dla przedsięwzięcia polegającego na rozbudowie 

zakładu o instalację do przetwarzania UPPZ w oparciu o proces endotermiczny  

wraz z infrastrukturą towarzyszącą, rozważył problem oddziaływania zapachów emitowanych  

w związku z prowadzoną działalnością zakładu oraz oddziaływania akustycznego 

przedsięwzięcia na nieruchomość skarżących. Powołując się na dane zawarte w raporcie o 

oddziaływaniu inwestycji na środowisko, pozytywnie zaopiniowanym przez Regionalnego 

Dyrektora Ochrony Środowiska i Państwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego Sąd 

uznał, że skoro nieruchomość skarżących nie graniczy bezpośrednio z terenem, na którym 

powstaje inwestycja ( położona jest w odległości ok. 300 m od terenu inwestycyjnego),  

a z raportu o odziaływaniu na środowisko wynika, że prognozowany w porze dziennej i w porze 

nocnej poziom hałasu nie przekracza norm w żadnym punkcie najbliższej zabudowy 

mieszkaniowej, a nadto izolinie stężeń pyłu zawieszonego PM 10, dwutlenku siarki, 

siarkowodoru, amoniaku, dwutlenku azotu wskazują, że nieruchomość skarżących położona 

jest poza obszarem oddziaływania przedmiotowego przedsięwzięcia, to planowane 

przedsięwzięcie w zakresie oddziaływania akustycznego, czy wynikającego z immisji substancji 

do powietrza nie oddziałuje na nieruchomość skarżących. Tym samym skarżący nie posiadają 

interesu prawnego uprawniającego ich do bycia stroną w postępowaniu w przedmiocie 

środowiskowych uwarunkowań dla planowanego przedsięwzięcia. 

Sprawy o sygn. akt II SAB/Łd 101/22 oraz II SAB/Łd 102/22 dotyczyły zaś bezczynności 

Prezydenta Miasta w przedmiocie rozpatrzenia wniosku o zmianę posiadanego zezwolenia  

na zbieranie odpadów w trybie przewidzianym ustawą z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy 

o odpadach oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1592, dalej: u.z.o.).  

W uzasadnieniach wyroków Sąd podkreślił, że regulacje prawne zawarte w art. 14 ust. 1 i 2 

u.z.o. to przepisy mające konkretne cele, których skutkiem miało być uzupełnienie 

obowiązujących zezwoleń i pozwoleń o dane dotyczące magazynowania odpadów oraz o dane 

dotyczące zabezpieczenia roszczeń wykonania zastępczego między innymi dotyczących 

usunięcia odpadów i ich zagospodarowania we wskazanym przez ustawodawcę terminie.  

Sąd zaznaczył, że obowiązkiem przedsiębiorców gospodarujących odpadami było uzupełnienie, 

w terminie przewidzianym przepisami prawa, posiadanych zezwoleń pod rygorem ich utraty 

(wygaśnięcia), przy czym wygaśnięcie decyzji zezwalającej na zbieranie odpadów, następuje  

z mocy prawa. Tym samym nie jest wydawana w tym przedmiocie decyzja w oparciu o art. 48 

pkt 2 ustawy o odpadach w związku z art. 14 ust. 4 u.z.o. Zdaniem Sądu przepis art. 14 ust. 4 

u.z.o. wprost wskazuje, że skutkiem złożonego wniosku o zmianę zezwolenia, który zawiera 
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braki jest wygaśnięcie dotychczasowego zezwolenia z mocy prawa. W tej sytuacji żadna norma 

prawa, w tym art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. nie daje podstaw do dodatkowego rozstrzygania w tym 

zakresie decyzją administracyjną. Wobec tego postępowanie wszczęte wnioskiem o zmianę 

posiadanego zezwolenia na zbieranie odpadów w trybie przewidzianym u.z.o. mogło się 

zakończyć w dwojaki sposób: po pierwsze zmianą posiadanego zezwolenia/względnie odmową 

zmiany (art. 14 ust. 7-8 u.z.o), po wtóre, wygaśnięciem decyzji z mocy prawa na podstawie art. 

14 ust. 4 u.z.o. W tym drugim przypadku organ stosownym zawiadomieniem informuje 

wnioskodawcę o tym, że dotychczasowe zezwolenie na podstawie art. 14 ust. 4 u.z.o. wygasło. 

Takie zawiadomienie, będące skutkiem nieprzedłożenia przez skarżącego wymaganej 

przepisami decyzji o warunkach zabudowy, znajdowało się w aktach sprawy. W konsekwencji, 

Sąd uznał, że Prezydent Miasta, informując ww. zawiadomieniem stronę o wygaśnięciu z mocy 

prawa posiadanego zezwolenia załatwił wniosek skarżącego, a tym samym nie dopuścił się 

bezczynności. Końcowo Sąd zaznaczył, że wymagania, o których mowa w art. 14 ust. 4 u.z.o. 

(czyli wymagania określone w art. 14 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 u.z.o.) nie są i nie mogą być brakami 

formalnymi podania (wniosku), o których mowa w art. 64 § 1 i 2 k.p.a., zatem w realiach 

rozpoznawanych spraw zbędne było stosowanie trybu przewidzianego art. 64 § 2 k.p.a. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 855/21 spór dotyczył nałożenia na stronę skarżącą  

(w formie zarządzenia pokontrolnego) obowiązku zaprowadzenia ewidencji odpadów.  

Jak wynika z uzasadnienia wyroku Wojewódzki Inspektor Ochrony Środowiska spornym 

zarządzeniem nakazał skarżącemu zaprowadzenie ewidencji odpadów o kodach 17 01 06 oraz 

17 05 04 w Bazie danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami (BDO)  

i poinformowanie organu o wykonaniu nałożonego obowiązku w terminie 14 dni od daty 

otrzymania zarządzenia. Wobec tego zasadniczą kwestią sporną, wymagającą rozstrzygnięcia 

była prawidłowość zakwalifikowania jako odpadów w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy  

z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. z 2021 r. poz. 779) ujawnionych na należącym  

do skarżącego terenie, zdemontowanych betonowych podkładów kolejowych oraz mas 

ziemnych pochodzących z budowy trasy ekspresowej. Odnosząc się do tak zarysowanej osi 

sporu Sąd stwierdził, że definicja odpadów zawarta w art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy o odpadach 

opiera się na znanej od dawna zarówno w prawie unijnym, jak i w prawie krajowym „triadzie”: 

odpadem jest każda substancja lub przedmiot, których posiadacz pozbywa się, zamierza się 

pozbyć lub do pozbycia się jest obowiązany. Przy czym dla uznania przedmiotu za odpad nie 

ma znaczenia okoliczność, że dla jego nabywcy może on mieć wartość użytkową i nadaje się 

do dalszego wykorzystania po poddaniu stosownym operacjom, ponieważ pojęcie odpadu nie 

wyłącza substancji i przedmiotów, które nadają się do dalszego gospodarczego wykorzystania, 

odpadami są także materiały podlegające ponownemu gospodarczemu wykorzystaniu przez 

nabywcę, posiadające dla niego określoną wartość gospodarczą, rynkową, zatem okoliczność, 

że dana substancja lub produkt może podlegać odzyskowi, nie oznacza, że nie jest odpadem. 

W ocenie Sądu jako odpady należy traktować nie tylko przedmioty i substancje będące 



 

147 

 

pozostałością procesu produkcyjnego, którego celem nie było powstanie tego produktu lub 

substancji, a które posiadacz, wytwórca uważa za zbędne i których chciałby się wyzbyć,  

ale także takie, które podlegają dalszym procesom odzysku w celu ich gospodarczego 

wykorzystania, bez przeprowadzenia procedury, o której stanowi art. 11 ustawy o odpadach.  

Do kategorii odpadów należy zatem włączyć nie tylko te przedmioty, które ich dotychczasowy 

posiadacz uważa za zbędne i których chciałby się wyzbyć, ale także te podlegające 

powtórnemu gospodarczemu wykorzystaniu, po poddaniu ich procesowi odzysku.  

Z tego względu pozbycia się przedmiotu nie można zawężać do sytuacji, gdy dotychczasowy 

posiadacz pozbywa się danego przedmiotu w celu jego definitywnego unieszkodliwienia lub 

przetworzenia. W konsekwencji, zdaniem Sądu dla możliwości uznania zgromadzonych  

na nieruchomości skarżącego zdemontowanych betonowych podkładów kolejowych za odpad 

w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 6 ustawy o odpadach bez znaczenia pozostają zarówno 

deklaracje strony, co do zamiaru ich ponownego wykorzystania do wzmocnienia ścian 

wyrobiska oraz ogrodzenia terenu, jak również sama możliwość wykorzystania przedmiotowych 

podkładów na jakikolwiek inny cel. Tym samym Wojewódzki Inspektor Ochrony Środowiska 

prawidłowo uznał, że ujawnione w trakcie kontroli trzy pryzmy betonowych podkładów 

kolejowych stanowią odpad klasyfikowany do kodu 17 01 06 wymienionego w załączniku  

do rozporządzenia Ministra Środowiska z dnia 10 listopada 2015 r. w sprawie listy rodzajów 

odpadów, które osoby fizyczne lub jednostki organizacyjne niebędące przedsiębiorcami mogą 

poddawać odzyskowi na potrzeby własne, oraz dopuszczalnych metod ich odzysku (Dz.U.  

z 2016 r. poz. 93). Sąd uznał ponadto, że przedstawiona wyżej argumentacja dotycząca 

ustawowej definicji pojęcia odpadu znajduje także zastosowanie do mas ziemnych, z tym tylko 

zastrzeżeniem, że jak wynika z art. 2 pkt 3 ustawy o odpadach jej przepisów nie stosuje się do 

niezanieczyszczonej gleby i innych materiałów występujących w stanie naturalnym, wydobytych 

w trakcie robót budowlanych, pod warunkiem, że materiał ten zostanie wykorzystany do celów 

budowlanych w stanie naturalnym na terenie, na którym został wydobyty. Wnioskując  

a contrario z art. 2 pkt 3 ustawy, Sąd stwierdził, że materiały wydobyte w trakcie robót 

budowlanych, a nie spełniające warunków, o których mowa w przywołanym przepisie, to jest 

zanieczyszczone, bądź wykorzystane, czy też planowane do wykorzystania w jakikolwiek 

sposób poza terenem, z którego zostały wydobyte, stanowią odpady w rozumieniu art. 3 ust. 1 

pkt 6 ustawy o odpadach. Ujawnione w trakcie kontroli masy ziemne zostały wydobyte w trakcie 

robót budowlanych związanych z budową trasy ekspresowej, a następnie przemieszczone na 

teren nieruchomości skarżącego, zdaniem Sądu stanowią odpad w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 

6 ustawy o odpadach, klasyfikowany do kodu 17 05 04 wymienionego w załączniku  

do powołanego wyżej rozporządzenia z dnia 10 listopada 2015 r.  

Kończąc Sąd wskazał, że konsekwencją uznania za odpady zdeponowanych na 

należącym do skarżącego terenie wyrobiska poeksploatacyjnego zdemontowanych betonowych 

podkładów kolejowych oraz mas ziemnych wydobytych w trakcie robót budowlanych 
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związanych z budową trasy, jest ciążący na skarżącym, wynikający z art. 66 ustawy  

o odpadach obowiązek prowadzenia ewidencji tych odpadów w Bazie danych o produktach  

i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami (BDO).  

 

 

 

SPRAWY Z ZAKRESU DRÓG 

Sprawy z zakresu dróg zostały przyporządkowane do symboli od 6030 do 6039. W roku 

orzeczniczym 2022 przeważającą grupę rozpoznanych przez Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi spraw stanowiły sprawy o symbolu 6030 (dopuszczenie pojazdu do ruchu), 6037 

(transport drogowy i przewozy) oraz 6031 (uprawnienia do kierowania pojazdami).  

Sąd rozpoznał też sprawy o symbolu 6032 (inne z zakresu prawa o ruchu drogowym), 6033 

(zajęcie pasa drogowego – zezwolenia, opłaty, kary z tym związane), 6034 (zjazdy z dróg 

publicznych), 6036 (inne sprawy dotyczące dróg publicznych), 6038 (inne uprawnienia  

do wykonywania czynności i zajęć w sprawach objętych symbolem 603), 6039 (inne, o symbolu 

podstawowym 603). 

Na omówienie zasługują następujące zagadnienia prawne, jakie wyłoniły się na tle 

rozpoznawanych spraw.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 520/22 (symbol 6030) Sąd stanął na stanowisku, że 

przedłożenie przez stronę skarżącą poświadczonej za zgodność z oryginałem przez organ 

pierwszej instancji kopii faktury VAT wskazującej na to, że strona skarżąca nabyła własność 

pojazdu nie powinno spowodować odmowy jego rejestracji. Sąd uznając, że faktura VAT jest 

dokumentem wystarczającym do ustalenia tytułu prawnego, ocenił, że zarówno treść faktury 

VAT, fakt poświadczenia jej za zgodność z oryginałem przez organ pierwszej instancji w toku 

uprzednio prowadzonych postępowań, jak również wydane w tych postępowaniach decyzje  

w przedmiocie czasowego wycofania pojazdu z ruchu oraz w przedmiocie jego czasowej 

rejestracji jednoznacznie wskazują na przysługujące stronie skarżącej prawo własności 

pojazdu. Fakt, że organ rejestracyjny dokonał poświadczenia faktury VAT za zgodność  

z oryginałem pozwala na bezsprzeczne ustalenie, że dokument ten jest wiarygodny i obrazuje 

rzeczywisty stan prawny. Okoliczność ta wskazuje również i na to, że oryginał owej faktury 

powinien się znajdować w aktach organu. Zgodnie z art. 76a k.p.a. jeżeli dokument znajduje się 

w aktach organu lub podmiotu, o którym mowa w art. 76 § 1 lub 2, wystarczy przedstawić 

urzędowo poświadczony przez ten organ lub podmiot odpis lub wyciąg z dokumentu. Organ 

administracji publicznej zażąda udzielenia odpisu lub wyciągu, jeżeli strona sama uzyskać ich 

nie może. Gdy organ uzna za konieczne przejrzenie oryginału dokumentu, może wystąpić  

o jego dostarczenie. Zatem w świetle art. 76a k.p.a. przedłożenie urzędowo poświadczonego 

przez organ pierwszej instancji odpisu dokumentu jest równoważne z okazaniem jego oryginału. 

Co więcej zgodnie z wolą ustawodawcy to organ, w sytuacji gdy uzna za konieczne przejrzenie 
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oryginału dokumentu powinien wystąpić o jego dostarczenie, co oczywiście nie powinno mieć 

miejsca, gdy sam nim dysponuje, skoro dokonał urzędowego poświadczenia za zgodność  

z oryginałem tego dokumentu. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 497/22 (symbol 6030) Sąd oceniał zasadność 

stanowiska organu administracji, zgodnie z którym rejestracja pojazdów, w tym zabytkowych, 

jest ściśle związana z własnością pojazdów, a obowiązujące w tym zakresie przepisy przypisują 

podstawowe znaczenie kwestii prawidłowego i rzetelnego ustalenia własności pojazdu, wiążąc 

w sposób wyraźny problematykę rejestracyjną z problematyką własnościową, ujmując przy tym 

status własnościowy jako warunek poszczególnych decyzji administracyjnych, czyniąc 

właściciela pojazdu adresatem określonych obowiązków prawno-administracyjnych. Sąd za 

zasadne uznał oczekiwanie organów przedstawienia dokumentów, z których wynikałaby 

własność podmiotu prowadzącego muzeum względem pojazdu objętego wnioskiem 

rejestracyjnym. Sąd podniósł, że art. 72 ust. 1 ustawy – Prawo o ruchu drogowym (dalej: p.r.d.) 

wskazuje, że rejestracji dokonuje się na podstawie wymienionych tam dokumentów,  

tj. m.in. dowodu własności pojazdu lub dokumentu potwierdzającego powierzenie pojazdu,  

o którym mowa w art. 73 ust. 5; karty pojazdu, jeżeli była wydana, itd. Z kolei w świetle art. 72 

ust. 3 p.r.d. „Dodatkowo wymaga się dokumentu potwierdzającego spełnienie wymagań,  

o których mowa w art. 2 pkt 39 – w stosunku do pojazdów zabytkowych”. Art. 2 pkt 39 p.r.d. 

stanowi zaś, że użyte w ustawie określenia oznaczają: „pojazd zabytkowy – pojazd, który  

na podstawie odrębnych przepisów został wpisany do rejestru zabytków lub znajduje się  

w wojewódzkiej ewidencji zabytków, a także pojazd wpisany do inwentarza muzealiów, zgodnie 

z odrębnymi przepisami”. Art. 21 ustawy o muzeach stwierdza natomiast, że „Muzealiami są 

rzeczy ruchome i nieruchomości stanowiące własność muzeum i wpisane do inwentarza 

muzealiów. Muzealia stanowią dobro narodowe” (ust. 1). W przypadku muzeum 

nieposiadającego osobowości prawnej, muzealiami są rzeczy ruchome i nieruchomości 

stanowiące własność podmiotu, który utworzył muzeum, oraz wpisane do inwentarza 

muzealiów (ust. 1a). Dalej zaś, z § 2 ust. 7 pkt 1 rozporządzenia Ministra Infrastruktury  

i Budownictwa z dnia 11 grudnia 2017 r. w sprawie rejestracji i oznaczania pojazdów oraz 

wymagań dla tablic rejestracyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2355 ze zm.) wynika, że w przypadku 

zgłoszenia do pierwszej rejestracji pojazdu zabytkowego, do wniosku o rejestrację właściciel 

pojazdu dołącza m.in. uwierzytelnioną kopię decyzji w sprawie wpisania pojazdu do rejestru 

zabytków lub dokument potwierdzający ujęcie pojazdu w wojewódzkiej ewidencji zabytków albo 

potwierdzający wpisanie pojazdu do inwentarza muzealiów, zgodnie z odrębnymi przepisami. 

Dołącza się także zaświadczenie o przeprowadzonym badaniu co do zgodności z warunkami 

technicznymi pojazdu zabytkowego oraz protokół oceny stanu technicznego pojazdu 

zabytkowego, o których mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 81 ust. 16 p.r.d. Jak 

przyjmuje się w piśmiennictwie „Wpis do inwentarza muzealiów jest (...) czynnością faktyczną 

(materialno-techniczną) konstytuującą domniemanie (domniemanie wynikające z dokumentu 
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urzędowego), że objęte tym wpisem rzeczy ruchome lub nieruchomości stanowią własność 

muzeum (a w przypadku muzeum prywatnego - założyciela tego muzeum)” (P. Antoniak, 

Ustawa o muzeach. Komentarz, tezy do art. 21, LEX-el.; A. Jagielska-Burduk, D. Markowski, 

Wybrane zagadnienia dotyczące sposobów nabywania własności dzieł sztuki i zabytków przez 

muzea, Acta Universitatis Nicolai Copernici, Zabytkoznawstwo i Konserwatorstwo, XLIV, Toruń 

2013, s. 534 i n. oraz podane tam orzecznictwo). Jest to zatem domniemanie „własności 

muzeum” (a w przypadku muzeum prywatnego – założyciela tego muzeum). Co więcej, zgodnie 

z rozporządzeniem Ministra Kultury z dnia 30 sierpnia 2004 r. w sprawie zakresu, form  

i sposobu ewidencjonowania zabytków w muzeach (Dz.U. z 2004 r. Nr 202, poz. 2073) i według 

jego § 6 ust. 1 i 2 muzealium wpisane do księgi inwentarzowej otrzymuje zawsze, gdy to jest 

możliwe, nieusuwalne oznakowanie, składające się z oznaczenia właściciela i numeru z księgi 

inwentarzowej. Oznakowania dokonuje się techniką zapewniającą jego trwałość, bezpośrednio 

na przedmiocie, w miejscu najmniej widocznym, nienaruszającym wizualnego kształtu 

muzealium. W szczególnych przypadkach oznakowanie może być przymocowane  

do muzealium w sposób możliwie trwały. Ingerencja taka w muzealium jest więc obligatoryjna, 

chyba że nie będzie możliwa ze względu na charakter przedmiotu i zagrożenie jego 

zniszczenia, uszkodzenia (np. negatyw fotograficzny, bibuła z historycznymi zapiskami, itd.). 

Zdaniem Sądu, tak daleko idąca i trwała ingerencja w muzealium wymaga posiadania przez 

muzeum własności rzeczy. Jest to zresztą logiczna konsekwencja tego, że skoro muzealia  

– w świetle art. 21 ust. 1 zd. 2 ustawy o muzeach – stanowią dobro narodowe, to z uwagi na 

konieczność zapewnienia im należytej opieki, czy dbałości o niepogorszenie ich stanu, m.in.  

w celu udostępnienia przyszłym pokoleniom, odpowiedzialność w tym zakresie ustawodawca 

złożył na barki muzeów, a w przypadku muzeum prywatnego – założyciela takiego muzeum, 

wzmacniając to warunkiem, iż muzealium musi stanowić własność takiego podmiotu. W stanie 

faktycznym sprawy wyłącznym właścicielem pojazdu będącego przedmiotem spornych decyzji 

był skarżący. Nie pozwalało to więc na realizację przez muzeum (jego założyciela) ustawowych 

celów odnośnie eksponatu (co dotyczy wspomnianej już konieczności dbałości o pojazd, 

wymogu dokonywania nakładów, zważywszy na to, że założyciel prywatnego muzeum,  

do inwentarza którego wpisano pojazd nie ma wobec niego żadnych uprawnień). 

Przedmiotem sprawy o sygn. akt III SA/Łd 354/21 (symbol 6031) była odmowa wymiany 

prawa jazdy wydanego za granicą na polskie prawo jazdy. W sprawie tej Sąd stwierdził,  

że skoro organy administracji ustaliły, że skarżący ma cofnięte uprawnienie do kierowania 

pojazdami, gdyż jego szwedzkie prawo jazdy jest nieważne, to wystąpiła przeszkoda do 

wydania polskiego prawa jazdy, o której mowa w art. 12 ust. 1 pkt 5 ustawy o kierujących 

pojazdami  (dalej: u.k.p.) i wniosek skarżącego nie mógł zostać uwzględniony. Wymiana 

zagranicznego prawa jazdy na polski odpowiednik jest możliwa po spełnieniu przesłanek 

określonych w art. 14 ust. 1 u.k.p. a mianowicie wnioskodawca musi posiadać ważne 

zagraniczne prawo jazdy oraz musi zwrócić ten dokument polskiemu organowi wydającemu 
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prawa jazdy. Skarżący nie posiada ważnego szwedzkiego prawa jazdy a w konsekwencji nie 

zwrócił tego dokumentu polskiemu organowi administracji. Jego żądanie wymiany szwedzkiego 

prawa jazdy na polskie prawo jazdy nie mogło zatem zostać uwzględnione. Skarżący, aby 

uzyskać polskie prawo jazdy, winien podjąć starania celem odzyskania szwedzkiego prawa 

jazdy przed szwedzkim organem zajmującym się takimi dokumentami. Polskie organy 

administracji nie są uprawnione do podejmowania takich działań w imieniu skarżącego. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 733/21 (symbol 6031) Sąd rozważał zasadność odmowy 

przywrócenia uprawnień do kierowania pojazdami bez sprawdzenia kwalifikacji w formie 

egzaminu państwowego. W ocenie Sądu uznanie, że nie ma znaczenia faktyczny okres,  

w którym osoba ubiegająca się o przywrócenie uprawnień nie dysponowała uprawnieniami, 

prowadzić może do sytuacji, w której uprawnienia do kierowania pojazdami przywrócone 

zostaną kierowcy, który nie prowadził samochodu przez kilka lat (w niniejszej sprawie  

ok. 5,5 roku). Celem regulacji zawartej w art. 49 ust. 1 i 2 ustawy o kierujących pojazdami  

(dalej: u.k.p.) jest zapewnienie bezpieczeństwa w ruchu drogowym, co wymaga zweryfikowania 

posiadanej wiedzy i umiejętności u kierowcy, który przez okres dłuższy niż rok nie kierował 

pojazdami, bez względu na powody takiego stanu rzeczy tj. czy nastąpiło cofnięcie uprawnień 

do kierowania pojazdami, czy zatrzymanie dokumentu prawa jazdy. Ustawodawca określa ten 

okres jednolicie na 1 rok i nie ma racjonalnych powodów, aby w odniesieniu do kierowców, 

którym cofnięto uprawnienia do kierowania pojazdami na podstawie art. 103 ust. 1 pkt 1a u.k.p., 

przywracać uprawnienia bez egzaminu sprawdzającego ich kwalifikacje, tylko po 

przedstawieniu korzystnego orzeczenia lekarskiego, gdy stan zdrowia uniemożliwiał  

im kierowanie pojazdami przez okres dłuższy niż rok. Sprawdzenie kwalifikacji osoby 

ubiegającej się o przywrócenie uprawnień do kierowania pojazdami silnikowymi, w formie 

egzaminu państwowego, jeżeli osoba ta nie mogła kierować pojazdami przez określoną ilość 

czasu – zostało nakazane przez ustawodawcę w interesie publicznym. W interesie publicznym 

pozostaje bowiem to, żeby wszyscy kierowcy posiadali umiejętności do prowadzenia pojazdów 

silnikowych na należytym poziomie. Pogorszenie się stanu zdrowia kierowcy jest w wielu 

przypadkach okolicznością od niego niezależną. Zasadą wynikającą z art. 103 ust. 3 u.k.p. jest 

obowiązek organu wydania decyzji o przywróceniu uprawnień po ustaniu przyczyn, które 

spowodowały jego cofnięcie oraz po uiszczeniu opłaty ewidencyjnej. Jeżeli jednak przyczyny  

te trwały dłużej niż rok, przywrócenie uprawnień wymaga, w świetle art. 49 ust. 1 pkt 3a u.k.p. 

kontrolnego sprawdzenia kwalifikacji kierowcy. Względy bezpieczeństwa ruchu drogowego 

powinny mieć w takim przypadku znaczenie decydujące i przeważać nad indywidualnym 

interesem kierowcy, dla którego kontrolne sprawdzenie kwalifikacji będzie stanowić oczywiście 

pewną dolegliwość. Dlatego zwrot „cofniętego na okres przekraczający rok” zawarty w art. 49 

ust. 1 pkt 3a u.k.p. należy odnosić do okresu faktycznego nieposiadania przez kierowcę 

uprawnień do kierowania pojazdami. Nie jest istotne czy nastąpiło to na skutek cofnięcia 
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uprawnień do kierowania pojazdami, czy uniemożliwienie prowadzenia pojazdów nastąpiło na 

skutek prawnego zatrzymania prawa jazdy.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 131/22 (symbol 6032) Sąd za nieprawidłowe uznał 

stanowisko organu administracji, że skoro przepisy ustawy nie określają terminu do złożenia 

przez starostę wniosku do sądu powszechnego o orzeczenie przepadku pojazdu, to wniosek 

taki może być złożony w każdym czasie. Sąd podzielił pogląd prezentowany w orzecznictwie 

sądów administracyjnych, że podejście takie prowadziłoby do sytuacji, w której ujemne skutki 

zaniechań organów będzie ponosił właściciel pojazdu (v. wyrok NSA z 25 stycznia 2021 r., 

sygn. akt I OSK 1932/20; wyrok WSA w Łodzi z 13 kwietnia 2022 r., sygn. akt III SA/Łd 828/21). 

W ocenie Sądu prawidłowa interpretacja przepisu art. 130a ust. 10h p.r.d. powinna prowadzić 

do wniosku, iż do kosztów związanych z przechowywaniem pojazdu powstałych od momentu 

wydania dyspozycji jego usunięcia do zakończenia postępowania, obciążających właściciela 

pojazdu nie można zaliczać takich kosztów, które spowodowane były zaniechaniem dokonania 

stosownych czynności przez organ administracji.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1139/21 (symbol 6032) przedmiot kontroli Sądu stanowił 

akt zatwierdzenia projektu stałej organizacji ruchu drogi gminnej. Sąd uznał, że zmiana 

organizacji ruchu polegająca na wprowadzeniu znaków B-35 i B-1 wymaga szczegółowej 

analizy parametrów danej drogi, jej stanu, natężenia ruchu drogowego, a także wyważenia 

proporcji pomiędzy interesem indywidualnym a interesem publicznym. Wobec tego 

dokumentacja projektowa powinna wskazywać, że proponowana zmiana została wnikliwie 

wyjaśniona i przeanalizowana z uwzględnieniem przepisów zarówno rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury z dnia 23 września 2003 r. w sprawie szczegółowych warunków zarządzania 

ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym zarządzaniem, jak i rozporządzenia 

Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie szczegółowych warunków technicznych 

dla znaków i sygnałów drogowych oraz urządzeń bezpieczeństwa ruchu drogowego i warunków 

ich umieszczania na drogach. Sąd uznał za istotny brak w projekcie opisu technicznego, który 

zawierałby charakterystykę ruchu na drodze. Sąd wyjaśnił, że to właśnie charakterystyka 

istniejącego ruchu na danej drodze (w tym struktura rodzajowa pojazdów korzystających z niej) 

niewątpliwie w znaczącym stopniu determinuje przyjmowane rozwiązania z zakresu organizacji 

ruchu na tej drodze, w tym stosowanie znaków zakazu, a także stanowi jeden z niezbędnych 

czynników branych pod uwagę przy ocenie efektywności projektowanej organizacji ruchu, która 

to ocena powinna być każdorazowo dokonywana przed zatwierdzeniem przedłożonego projektu 

(§ 8 ust. 6 pkt 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 23 września 2003 r. w sprawie 

szczegółowych warunków zarządzania ruchem na drogach oraz wykonywania nadzoru nad tym 

zarządzaniem). Ponadto zgodnie z zasadą opisaną w pkt 3.1.1.załącznika nr 1 do 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 3 lipca 2003 r. w sprawie szczegółowych 

warunków technicznych dla znaków i sygnałów drogowych oraz urządzeń bezpieczeństwa 

ruchu drogowego i warunków ich umieszczania na drogach – znaki zakazu jako ograniczające 
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swobodę korzystania z dróg powinny być umieszczone po wnikliwej analizie skutków, jakie 

powodują dla uczestników ruchu. Nadto projektowana organizacja ruchu powinna być zgodna  

z potrzebami społeczności lokalnej (§ 8 ust. 6 pkt 1 rozporządzenia Ministra Infrastruktury  

z dnia 23 września 2003 r.). Oznacza to, że przed zatwierdzeniem projektu organizacji ruchu 

przewidującego stosowanie takich znaków, powinno zostać wykazane, że ich zastosowanie jest 

rzeczywiście w danej sytuacji niezbędne. Stąd wniosek, że taki projekt powinien zawierać 

również opis, jakie to inne metody ograniczenia postoju pojazdów były rozważane i z jakich 

powodów ich zastosowanie uznano w konkretnym przypadku za niemożliwe lub 

niewystarczające oraz jakie są potrzeby społeczności lokalnej. Skoro bowiem jednym  

z warunków zatwierdzenia przedstawionego projektu organizacji ruchu jest stwierdzenie 

zgodności tego projektu z przepisami dotyczącymi warunków umieszczania na drogach 

urządzeń bezpieczeństwa ruchu drogowego (argument a contrario z § 8 ust. 5 pkt 2 

rozporządzenia, a sam akt zatwierdzenia zwyczajowo nie zawiera uzasadnienia – to aby taki 

akt poddawał się w ogóle sądowej weryfikacji, to spełnienie wszystkich warunków 

przewidzianych przepisami prawa dla poszczególnych rozwiązań zastosowanych w danym 

projekcie też w tym projekcie powinno zostać wykazane. Uzasadnienie projektu zmiany stałej 

organizacji ruchu na skutek zastosowania znaku B-35 i B1 powinno zaś w sposób jasny  

i przekonujący przedstawiać motywy przemawiające za wprowadzeniem proponowanych 

zmian, zwłaszcza że zmiany te dotyczą zakazu poruszania się po drodze pojazdów, ich postoju, 

a więc wprost godzą w interes mieszkańców. Ograniczenie takie jest dopuszczalne, jednak nie 

może być uznaniowe ani arbitralne, dlatego też w dokumentacji projektowej należy 

umotywować zasadność wprowadzonych zmian związanych z ograniczeniem ruchu. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1053/21 (symbol 6033) Sąd wskazał, że dokumentem,  

w oparciu o który należy dokonać ustaleń dotyczących parametrów pasa drogowego, a więc 

również jego szerokości, jest przede wszystkim książka drogi, o której mowa w § 10 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 16 lutego 2005 r. w sprawie sposobu numeracji  

i ewidencji dróg publicznych, obiektów mostowych, tuneli, przepustów i promów oraz rejestru 

numerów nadanych drogom, obiektom mostowym i tunelom (Dz.U. z 2005 r. Nr 67, poz. 582 ze 

zm.). W kolumnie 35 – Pas drogowy książki drogi podawane są dane dotyczące szerokości  

i powierzchni pasa drogowego, w którym znajduje się droga (ulica) oraz urządzenia związane  

z obsługą ruchu i ochroną środowiska, w formie zapisu (załącznik nr 1 ust. 1 do ustawy  

o drogach publicznych). W celu dokonania niespornego ustalenia, czy dany obiekt znajdował 

się w pasie drogi publicznej, należy w pierwszej kolejności na mapie geodezyjnej wykazać – 

opierając się na treści książki drogi – jaki jest przebieg granic pasa drogowego. Na tak 

przygotowanej mapie powinna zostać przedstawiona kolizja umieszczonego w pasie obiektu  

z liniami granicznymi pasa. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 478/22 (symbol 6033) Sąd uznał odwołanie się przez 

organ administracji w zaskarżonej uchwale do przepisów nieistniejących za naruszające art. 2 



 

154 

 

Konstytucji RP oraz § 2, § 4, § 5, § 6 i § 158 ust. 1-7 załącznika do rozporządzenia Prezesa 

Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. 

Dz.U. z 2016 r. poz. 283). Sąd za nieprawidłowe uznał posłużenie się przez radę miejską  

w zaskarżonej uchwale pojęciem „pełnego roku kalendarzowego”, które nie jest tożsame  

z pojęciem „roku”, którym posługuje się ustawodawca. W ocenie Sądu doszło do 

nieuprawnionego użycia w zakwestionowanym przepisie zaskarżonej uchwały sformułowania 

„pełny rok kalendarzowy”, stanowiącego modyfikację treści ustawowego uregulowania „rok” 

jako okresu pobierania opłaty, określonego w art. 40 ust. 5 ustawy o drogach publicznych. Sąd 

uchybienie to uznał za istotne naruszenie prawa przez organ stanowiący gminy polegające na 

użyciu parametru spoza ustawy upoważniającej, tj. „pełnego roku kalendarzowego” w miejsce 

„roku” a także zdefiniowanie roku jako „pełnego roku kalendarzowego”. Ustawa o drogach 

publicznych w zakresie, w jakim przekazała uprawnienia do tworzenia prawa organom 

stanowiącym samorządu terytorialnego nie posługuje się „pełnym rokiem kalendarzowym” jako 

jednostką miary czasu. Funkcjonujące w ustawie jednostki to: „rok”, „dzień” i „24 godziny”, co 

wynika wprost z art. 40 ust. 5 oraz ust. 4 i 6 u.d.p. Sąd uznał wprowadzenie w zaskarżonej 

uchwale jako kryterium różnicującego wysokość stawki położenia zajęcia pasa drogowego  

w obszarze zabudowanym lub poza nim za regulację, która odwołuje się do kryteriów ustalania 

stawek za zajęcie pasa drogowego nieprzewidzianych art. 40 ust. 9 u.d.p., ponieważ przepis 

ten nie przewiduje, w ramach zawartego w nim zamkniętego katalogu, aby takim kryterium był 

charakter obszaru, na którym zajmowany pas drogowy jest zlokalizowany. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 891/21 (symbol 6034) Sąd uznał, że w sytuacji, w której 

organ odmawia lokalizacji zjazdu z powołaniem się na okoliczność jego kolizji z wartościowym 

drzewem zaś strona podnosi, że zjazdy zlokalizowane na sąsiednich nieruchomościach 

zlokalizowane zostały w ten sam sposób, organ nie może zignorować tej okoliczności, lecz 

winien się do argumentu strony szczegółowo ustosunkować.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1090/21 (symbol 6036) Sąd dokonał kontroli uchwały 

wprowadzającej ograniczenie możliwości nabycia abonamentu postojowego mieszkańca tylko 

przez osoby legitymujące się zameldowaniem w strefie płatnego parkowania, posiadające 

określone w uchwale tytuły prawne do pojazdu (własność, współwłasność, umowa leasingu, 

umowa przewłaszczenia na zabezpieczenie, w przypadku umowy kredytu na zakup 

samochodu, umowa najmu lub dzierżawy zawarta z podmiotem, który w ramach prowadzonej 

działalności gospodarczej wynajmuje lub wydzierżawia pojazdy). Sąd uznał, że umożliwienie 

uzyskania określonych abonamentów wyłącznie w oparciu o powyższe, enumeratywnie 

wymienione tytuły prawne do pojazdu pozbawia uprawnień do nabycia tychże abonamentów 

niektórych posiadaczy pojazdów, np. właścicieli posiadających pojazd na podstawie tytułu 

cywilnoprawnego (np. umowy użyczenia lub o użytkowanie samochodu służbowego do celów 

służbowych i prywatnych zawartej między skarżącym a jego pracodawcą). Wprowadzenie tego 

typu zróżnicowania uprawnień do korzystania z ulgowych opłat za parkowanie, skutkujące 
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pominięciem użytkowników pojazdów z innych tytułów, stanowi naruszenie konstytucyjnej 

zasady równości wobec prawa, która w swojej treści nakazuje równe traktowanie równych  

i podobne traktowanie podobnych. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 929/21 (symbol 6036) dotyczącej uchwały  

w przedmiocie nadania nazwy ulicy Sąd wskazał, że na gruncie art. 8 ust. 1a ustawy o drogach 

publicznych przed podjęciem uchwały w sprawie nadania nazwy drodze wewnętrznej, 

niezbędne jest uzyskanie pisemnej zgody właścicieli terenów, na których jest ona 

zlokalizowana. Sąd podzielił stanowisko skarżącego, że zgody takiej nie może zastępować 

wyrażona ustnie i utrwalona w notatce akceptacja dla zaproponowanej nazwy ulicy, skoro 

przepis art. 8 ust. 1a u.d.p. w sposób jasny i bezsporny ustanawia wymóg uzyskania w tym 

względzie pisemnej zgody właścicieli terenów, na których zlokalizowana jest droga. Zgoda taka 

każdorazowo obejmuje tylko i wyłącznie konkretną propozycję nazwy, a zatem w razie zmiany 

koncepcji nazewnictwa, jak miało to miejsce w rozpoznawanej sprawie, dla nowej nazwy niż 

pierwotnie zakładana konieczne jest uzyskanie nowej zgody właścicieli terenów.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 397/22 (symbol 6037) Sąd uznał, że dokonując 

kwalifikacji zarządzenia prezydenta miasta w sprawie sposobu ustalenia opłat dodatkowych  

z tytułu przewozu osób oraz zabierania ze sobą zwierząt i innych rzeczy do środka 

transportowego lokalnej komunikacji autobusowej trzeba uwzględnić, że jego adresatem nie jest 

sama administracja. Na podstawie zarządzenia dochodziło do obciążenia obowiązkiem 

ponoszenia opłaty dodatkowej z tytułu przewozu osób oraz zabierania ze sobą zwierząt i innych 

rzeczy każdego, kto skorzystał ze środka transportowego lokalnej komunikacji autobusowej. 

Adresaci zarządzenia zostali więc określeni generalnie, a nie indywidualnie, natomiast 

zarządzenie dotyczyło sytuacji powtarzalnych, a nie jednorazowych. Ponadto ma ono charakter 

normatywny, co wynika z postanowień wyznaczających adresatom sposób zachowania się  

w postaci nakazu, zakazu lub uprawnienia, oraz zewnętrzny, gdyż skierowane jest również do 

podmiotów pozostających poza strukturą administracji. Te wszystkie cechy przemawiają  

za uznaniem zaskarżonego zarządzenia za akt prawa miejscowego, którego obowiązywanie  

– w świetle art. 88 Konstytucji RP – zależy od jego ogłoszenia. Sąd wskazał także, że 

prezydentowi przysługiwało prawo wydania zarządzenia, ale tylko w zakresie udzielonego mu 

upoważnienia udzielonego uchwałą rady. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 208/22 (symbol 6037) została nałożona na skarżącego 

przez organ administracji kara pieniężna z tytułu naruszenia obowiązków związanych  

z przewozem towarów na podstawie ustawy z dnia 9 marca 2017r. o systemie monitorowania 

drogowego i kolejowego przewozu towarów oraz obrotu paliwami opałowymi (Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2332 ze zm.; dalej: ustawa o Sent). Z zebranego materiału dowodowego wynikało, że 

skarżący zgłosił do sytemu Sent przewóz 27 000 kg oleju smarowego. Towar ten został 

załadowany w składzie podatkowym, a następnie autocysterna udała się na parking przy 

Oddziale Celnym celem przeprowadzenia kontroli przewozu przez funkcjonariuszy celnych. Olej 
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smarowy jest objęty pozycją CN 2710 i zgodnie z treścią art. 3 ust. 2 pkt 1c) ustawy o Sent 

podlega monitorowaniu przewozu. Przewóz oleju odbył się bez włączonego urządzenia ZSL 

(zewnętrznego systemu lokalizacji) oraz lokalizatora GPS. Dopiero w czasie kontroli kierowca 

autocysterny uruchomił lokalizator zapasowy, który zalogował się w systemie Sent-Geo.  

W czasie wykonywania przewozu nie były przekazywane aktualne dane geolokalizacyjne do 

systemu Sent. Sąd za niewątpliwe uznał, że skarżący naruszył obowiązek, o którym mowa  

w art. 10a ust. 1 ustawy o Sent. Organy administracji uznały, że za odstąpieniem od nałożenia 

kary pieniężnej nie przemawia interes publiczny. W ocenie organów zachowanie skarżącego 

(nieprzekazywanie danych geolokalizacyjnych pojazdu) uniemożliwiło prawidłowe 

monitorowanie przewozu w systemie Sent a w interesie publicznym jest aby cały przewóz 

towarów „wrażliwych” był monitorowany w tym systemie. Sąd interpretację tę uznał za zbyt 

wąską i nie uwzględniającą w dostatecznym stopniu stanu faktycznego występującego  

w niniejszej sprawie. Gdyby przyjąć argumentację organów obu instancji, to nigdy nie byłoby 

podstaw do odstąpienia od ukarania z powodu interesu publicznego bo zawsze można by 

podnieść argument, że w razie naruszenia przez przewoźnika obowiązku, o którym mowa  

w art.10a ust.1 interes publiczny przemawia przeciwko odstąpieniu od nałożenia kary 

pieniężnej. Nie takie jest ratio legis artykułu 22 ust. 3 ustawy o Sent. Przepis ten ma charakter 

wyjątkowy i zawsze należy go interpretować w kontekście konkretnego stanu faktycznego 

występującego w sprawie. Sąd zaznaczył, że kontrola funkcjonariuszy celnych, poza 

stwierdzaniem braku przekazywania danych geolokalizacyjnych przejazdu, nie ujawniła 

żadnych nieprawidłowości. W szczególności ilość i rodzaj przewożonego towaru zgadzał się  

z dokumentacją przewozową. Nie ujawniono żadnych nieprawidłowości w tym zakresie. Mając 

na uwadze niewielką długość przewozu (22 km), jego krótki czas (27 minut) a przede wszystkim 

fakt, że przewóz był realizowany do miejsca kontroli nie istniało nawet najmniejsze ryzyko 

powstania uszczuplenia należności publicznoprawnych. Przewóz był realizowany do miejsca 

przeprowadzenia kontroli na parking Oddziału Celnego. Zarówno skarżący jak i kierowca 

dobrze wiedzieli, że po załadunku towaru w składzie podatkowym autocysterna ma się udać na 

kontrolę i taki przejazd został wykonany tyle tylko, że bez włączonego lokalizatora. Z uwagi na 

krótki przejazd, niewielki czas trwania przejazdu, a przede wszystkim dlatego, że przejazd był 

realizowany do miejsca przeprowadzenia kontroli, która nie wykazała żadnych nieprawidłowości 

(poza brakiem włączonego lokalizatora) można uznać, że waga naruszenia obowiązku,  

o którym mowa w art.10a ust. 1 ustawy o Sent była znikoma. Odmiennie należałoby ocenić 

sytuację gdyby skarżący nie dokonał zgłoszenia przejazdu do systemu Sent zaś kontrola 

funkcjonariuszy miałaby miejsce na trasie wykonywania przewozu do miejsca docelowego  

(a nie do miejsca w którym miała zostać przeprowadzona kontrola przez funkcjonariuszy 

celnych).  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 415/21 (symbol 6038) Sąd stanął na stanowisku, że 

obowiązek przeprowadzenia kontroli przed podjęciem decyzji w sprawie cofnięcia uprawnień 
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diagnosty wynika wprost z treści art. 84 ust. 3 ustawy – Prawo o ruchu drogowym. Nawet jeżeli 

inne było źródło informacji o nieprawidłowościach w pracy diagnosty (w tej sprawie 

postanowienie Sądu wydane w przedmiocie środków zapobiegawczych), to i tak organ 

sprawujący nadzór ma obowiązek przeprowadzenia kontroli, która potwierdzi te informacje. 

Organ będzie związany jedynie ustaleniami co do faktu popełnienia przestępstwa zawartymi  

w prawomocnym skazującym wyroku karnym, nigdy zaś ustaleniami wynikającymi  

z uzasadnienia postanowienia wydanego w przedmiocie zastosowania środka 

zapobiegawczego na podstawie art. 249 § 1 w zw. z art. 276 k.p.k. Sąd ocenił, że charakter 

postanowienia o zastosowaniu środka zapobiegawczego (wydanego w celu zabezpieczenia 

prawidłowego toku postępowania karnego) nie uprawniał organu do automatycznego 

zastosowania sankcji z art. 84 ust. 3 p.r.d. 

Zasadność odmowy wpisania do ewidencji egzaminatorów stanowiła przedmiot sprawy  

o sygn. III SA/Łd 345/22 (symbol 6038). W wydanym w tej sprawie wyroku Sąd wskazał, że 

prawo do wykonywania zawodu zaufania publicznego jakim jest zawód egzaminatora na prawo 

jazdy powstaje z chwilą dokonania wpisu do ewidencji egzaminatorów. Wpis ten uwarunkowany 

jest spełnieniem określonych art. 58 ust. pkt 1-9 ustawy o kierujących pojazdami wymogów, 

przy czym ich katalog ma charakter wyczerpujący. Podstawą odmowy wpisu do ewidencji 

egzaminatorów zgodnie z art. 58 ust. 2 pkt 3 lit. a) u.k.p. jest niespełnienie wymagań o których 

mowa w art. 58 ust. 1 pkt 1-9 u.k.p. Przyjęcie, że popełnienie przez osobę wnioskującą o wpis 

do rejestru egzaminatorów określonych przestępstw, wyklucza w sposób absolutny przymiot 

dawania rękojmi należytego wykonywania obowiązków egzaminatora określony w art. 58 ust. 1 

pkt 8 u.k.p. lub czyni badanie spełnienia tej przesłanki zbędnym, winien wynikać wprost  

z ustawy i nie mógł być wyinterpretowany przez organ na podstawie nieostrego sformułowania 

omawianego przepisu. Sąd za nieprawidłowe uznał stanowisko organów, że sytuacja ukarania 

skarżącego za popełnione przestępstwo stanowi sama w sobie wystarczającą okoliczność 

uzasadniającą twierdzenie o braku dawania przez stronę rękojmi należytego wykonywania 

obowiązków egzaminatora. Nie można bowiem wykluczyć, że skoro od popełnienia przez 

stronę przestępstwa upłynęło 19 lat to w tak długim okresie czasu jego postawa uległa takiej 

zmianie, która pozwala znieść negatywne skutki związane z uprzednim popełnieniem czynu 

zabronionego. Zatem ocena dawania przez stronę rękojmi należytego wykonywania zawodu 

egzaminatora winna być dokonana z uwzględnieniem jego postawy w dłuższej perspektywie 

czasowej, ze szczególnym uwzględnieniem okresu poprzedzającego złożenie wniosku  

i zachowania strony po skazaniu i odbyciu kary. Stanowisko przyjęte przez organy w tym 

postępowaniu, w sposób nieuprawniony, w zasadzie dożywotnio, wyklucza dla strony 

możliwość wykonywania zawodu egzaminatora na prawo jazdy naruszając tym samym 

gwarantowaną art. 65 ust. 1 Konstytucji wolność wykonywania zawodu. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1082/21 (symbol 6039) przedmiotem kontroli Sądu było 

rozstrzygnięcie nadzorcze w przedmiocie wprowadzenia przepisów porządkowych 
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zakazujących poruszania się na obszarze Miasta Łodzi pojazdami opatrzonymi niektórymi 

treściami. Sąd stwierdził, że nie doszło do spełnienia przesłanki obiektywnej, uprawniającej 

lokalnego prawodawcę do uchwalenia przepisów porządkowych na podstawie art. 40 ust. 3 

ustawy o samorządzie gminnym. Nie mamy bowiem do czynienia z zakresem nieuregulowanym 

w odrębnych ustawach lub przepisach powszechnie obowiązujących, tj. z luką w treści 

przepisów prawnych powszechnie obowiązujących. Sąd podzielił stanowisko organu nadzoru, 

że zakres ten został uregulowany w art. 51 § 1 oraz art. 141 Kodeks wykroczeń, a uchwała 

została podjęta z przekroczeniem delegacji ustawowej określonej w art. 40 ust. 3 ustawy  

o samorządzie gminnym.  

 

 

 

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 2022 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 i w zakresie symbolu 6050 było to 5 spraw o sygn. akt: III SA/Łd 459/22, III SA/Łd 294/22, 

III SA/Łd 341/22, III SA/Łd 129/22 i III SA/Łd 195/22, a orzecznictwo Sądu było kontynuacją 

poglądów wyrażonych w latach poprzednich. Sprawy w zakresie symbolu 6052 – akty stanu 

cywilnego to 4 sprawy o sygn. akt: III SA/Łd 221/22, III SA/Łd 252/22, III SA/Łd 377/22 oraz  

III SA/Łd 475/22. W zakresie symbolu 6051 odnotowane zostały dwie sprawy o sygn. akt  

III SAB/Łd 75/22 oraz III SAB/Łd 104/22, zaś w zakresie symbolu 6053, 6054 oraz symbolu 

6059 nie została odnotowana żadna sprawa. 

          W sprawie III SA/Łd 459/22 dotyczącej wymeldowania skarżącego 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, że w orzecznictwie sądów administracyjnych ukształtowało się jednolite 

stanowisko, iż zarówno zameldowanie jak i wymeldowanie jest jedynie stwierdzeniem pewnego 

faktu i nie wpływa w żaden sposób na uprawnienia strony wynikające z prawa własności czy 

innych praw (por. wyrok WSA w Poznaniu z 6 czerwca 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 310/13; 
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wyrok NSA z 10 lipca 2012 r., sygn. akt II OSK 824/11 - orzeczenia dostępne w Centralnej 

Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA). 

Zameldowanie nie służy zatem powstaniu, czy też potwierdzeniu prawa własności do 

określonego lokalu, zaś wymeldowanie w żaden sposób tego prawa nie niweczy. Celem decyzji 

o wymeldowaniu jest doprowadzenie do zgodności faktycznego miejsca pobytu osoby  

z miejscem rejestracji, ma więc ona charakter czysto ewidencyjny i służy jedynie aktualizacji  

i doprowadzeniu do zgodności pomiędzy miejscem zamieszkania, a miejscem zameldowania. 

Przy ustalaniu zatem zaistnienia przesłanek wymienionych w art. 35 ustawy o ewidencji 

ludności należy mieć na uwadze, że zameldowanie ma charakter wyłącznie ewidencyjny  

i rejestrowy, a więc nie ma ono nic wspólnego z prawem rzeczowym bądź obligacyjnym 

przysługującym danej osobie względem określonego lokalu. Jeżeli opuszcza ona miejsce 

pobytu stałego lub czasowego i nie dopełni obowiązku wymeldowania się, właściwy organ 

gminy z urzędu lub na wniosek musi podjąć decyzję w sprawie wymeldowania. Dla przyjęcia 

zatem podstaw uzasadniających wydanie przez organ decyzji o wymeldowaniu wymagane jest 

jedynie: opuszczenie miejsca pobytu stałego i niedopełnienie obowiązku wymeldowania. 

           Sąd zaznaczył dalej, że na gruncie omawianego przepisu w orzecznictwie sądów 

administracyjnych opracowano pewne ogólne kryteria dookreślające przesłankę opuszczenia 

lokalu przyjmując, że w sytuacjach typowych konieczne jest wiążące ustalenie, że opuszczenie 

miejsca pobytu nosiło cechy trwałości i dobrowolności, połączone było z założeniem w nowym 

miejscu ośrodka osobistych i majątkowych interesów danej osoby. 

           Zdaniem Sądu, w opisywanej sprawie organ prawidłowo, kierując się dyspozycją art. 77 

§ 1 k.p.a. oraz art. 80 k.p.a., zgromadził i ocenił materiał dowodowy, a następnie słusznie 

przyjął, iż skarżący przedmiotowy lokal opuścił dobrowolnie i opuszczenie to miało charakter 

trwały. Zasadność przyjętego stanowiska potwierdzają zeznanie i oświadczenie świadków. Sąd 

wskazał, że opuszczenie lokalu znajduje potwierdzenie w pisemnym oświadczeniu samego 

skarżącego, który przyznał, że nie ma dostępu do mieszkania od ponad 6 miesięcy i deklaruje 

powrót do mieszkania w przypadku braku porozumienia z byłą żoną w kwestii rozliczenia 

majątku. Skarżący zobowiązał się wydać sporny lokal byłej żonie na mocy zawartej z nią ugody 

przed sądem powszechnym. Tym samym, w ocenie Sądu Administracyjnego, opuszczenie 

lokalu stanowiło realizację przyjętego przez skarżącego ugody sądowej zobowiązania, to jest 

wydania lokalu w terminie 3 miesięcy od zawarcia ugody. Wydanie takie miało charakter 

dobrowolny i było zgodne z prawem. Po upływie trzech miesięcy od zawarcia ugody 

uczestniczka uprawniona była zmienić zamki w drzwiach mieszkania. Zgodnie  

z postanowieniami ugody, mieszkanie to stanowiło jej wyłączną własność w związku  

z przyznaniem skarżącemu wyłącznej własności nieruchomości. Wobec dokonania przez organ 

administracji ustaleń na podstawie spójnego zeznania i oświadczenia świadków oraz dowodów 

w postaci oświadczenia skarżącego i dokumentu (ugody sądowej) w ocenie Sądu nie było 

konieczne przeprowadzenie dowodu z oględzin lokalu na okoliczność, iż skarżący nie opuścił 
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przedmiotowego lokalu i pozostawienia w lokalu jego rzeczy. Zebrany materiał dowodowy 

jednoznacznie potwierdził opuszczenie lokalu przez skarżącego. Natomiast kwestia zwrotu 

pozostawionych w tym lokalu przedmiotów należących do strony skarżącej nie mogła być 

przedmiotem procedowania organów administracji. Zagadnienie to rozpatrzyć może sąd 

powszechny w postępowaniu cywilnym. 

          Podobny pogląd został wyrażony w wyroku z 20 lipca 2022 r., w sprawie o sygn. akt  

III SA/Łd 294/22. W orzeczeniu tym Sąd podkreślił, że z analizy przepisu art. 35 ustawy  

o ewidencji ludności wynika, że ma on charakter związany i zapada po zaistnieniu 

następujących przesłanek: po pierwsze - opuszczenie miejsca pobytu stałego; po drugie  

- niedopełnienie obowiązku wymeldowania się. Pobytem stałym jest zamieszkanie w określonej 

miejscowości pod oznaczonym adresem z zamiarem stałego przebywania (art. 25 ust. 1 ustawy 

o ewidencji). O pobycie stałym przesądzają zatem dwa elementy: fizyczne przebywanie danej 

osoby w określonej miejscowości pod oznaczonym adresem oraz zamiar przebywania w tym 

miejscu (lokalu) w sposób stały (na stałe). Miejsce stałego pobytu danej osoby, w rozumieniu 

art. 25 ust. 1 ustawy o ewidencji, to miejsce, w którym osoba ta stale realizuje swoje 

podstawowe funkcje życiowe, tj. w szczególności mieszka, nocuje, spożywa posiłki, 

wypoczywa, przechowuje rzeczy niezbędne do codziennego funkcjonowania (odzież, żywność, 

meble), przyjmuje wizyty członków rodziny lub znajomych, utrzymuje chociażby okazjonalne 

kontakty z sąsiadami, przyjmuje i nadaje korespondencję (por. wyrok WSA w Warszawie  

z 22 maja 2005 r., sygn. akt IV SA/Wa 600/05, Lex nr 192912). Sporadyczne krótkotrwałe 

pobyty w lokalu nie dają podstawy do uznania, że w danym lokalu skoncentrowane zostały 

czynności życiowe strony.  

           O opuszczeniu miejsca pobytu w rozumieniu art. 35 ustawy o ewidencji można mówić 

wówczas, gdy osoba fizyczna nie przebywa w lokalu mieszkalnym, w którym poprzednio miała 

zorganizowane centrum życiowe oraz gdy nieprzebywanie jest wynikiem woli tej osoby.  

Nie każde opuszczenie dotychczasowego miejsca pobytu stanowi bowiem podstawę do 

orzeczenia o wymeldowaniu. Dla stwierdzenia, że nastąpiło opuszczenie lokalu w rozumieniu 

powołanego przepisu konieczne jest ustalenie, że opuszczenie to miało charakter dobrowolny  

i trwały oraz, że w sprawie doszło do przeniesienia centrum spraw życiowych strony w inne 

miejsce. Jak przyjmuje się w orzecznictwie sądów administracyjnych przez trwałość 

opuszczenia lokalu należy rozumieć przebywanie poza miejscem stałego zameldowania  

z równoczesnym zerwaniem związków z lokalem dotychczasowym. Z kolei z dobrowolnym 

opuszczeniem lokalu mamy do czynienia wówczas, gdy wynika ono z nieskrępowanej woli 

przeniesienia swych interesów życiowych w inne miejsce. Chodzi zatem o sytuację, w której 

osoba fizyczna nie przebywa w lokalu mieszkalnym, w którym miała zorganizowane centrum 

życiowe, a nieprzebywanie to jest wynikiem woli tej osoby. O kwalifikacji pobytu oznaczonej 

osoby w konkretnym lokalu mieszkalnym decyduje nie tylko treść oświadczenia składanego 

przez stronę postępowania, ale całokształt okoliczności faktycznych sprawy wskazujących na 
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to, jaki jest rzeczywisty zamiar osoby podlegającej obowiązkowi meldunkowemu.  

Do okoliczności takich należą między innymi: sposób opuszczenia lokalu, koncentracja 

interesów życiowych w danym miejscu (przebywanie w nim w sensie fizycznym, praca, nauka, 

prowadzenie życia towarzyskiego), posiadanie rzeczy w lokalu lub związanych z danym lokalem 

(np. kluczy, rzeczy osobistych), a także obiektywna możliwość realizacji woli przebywania w nim 

(por. wyroki NSA: z 21 kwietnia 2020 r., sygn. akt II OSK 2337/19; z 16 stycznia 2019 r., sygn. 

akt II OSK 319/17; z 6 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 2408/12, dostępne w CBOSA). 

Rezygnacja z przebywania w określonym lokalu może nastąpić w sposób wyraźny – przez 

złożenie stosownego oświadczenia, ale także w sposób dorozumiany – przez zachowanie, 

które w sposób nie budzący wątpliwości wyraża wolę danej osoby skoncentrowania swojej 

aktywności życiowej w innym miejscu. 

           W świetle powyższego Sąd stwierdził, że rzeczą organów w kontrolowanym 

postępowaniu było ustalenie czy przebywanie skarżącej poza adresem zameldowania objęte 

jest jej wolą i czy miało charakter dobrowolny i trwały. W ocenie Sądu organy trafnie oceniły,  

że skarżąca w sposób trwały i dobrowolny opuściła miejsce swojego stałego zameldowania. 

Sąd wskazał również, że na równi z dobrowolnością opuszczenia lokalu należy traktować te 

sytuacje, w których osoba podlegająca wymeldowaniu nie może zgodnie z prawem lub na 

skutek okoliczności faktycznych dalej zamieszkiwać w miejscu, w którym była zameldowana 

(np. nakaz eksmisji, odbywanie kary pozbawienia wolności, nakaz opuszczenia lokalu, zakaz 

zbliżania się do członków rodziny - por. wyrok NSA z 21 kwietnia 2020 r., sygn. akt  

II OSK 2337/19, dostępne w CBOSA). Innymi słowy, chodzi tu o te wszystkie sytuacje, gdy 

opuszczenie miejsca pobytu stałego jest wynikiem wykonania prawomocnych wyroków sądów 

powszechnych bądź orzeczeń właściwych organów administracji publicznej. Bez znaczenia dla 

rozstrzygnięcia sprawy pozostaje w tej sytuacji deklarowana przez skarżącą chęć ponownego 

zamieszkania w dotychczasowym miejscu zameldowania (por. wyrok NSA z 18 czerwca 2019 

r., sygn. akt II OSK 2025/17, Lex nr 2695729). 

          Sąd podkreślił, że pozostawienie przez skarżącą pewnych rzeczy osobistych w spornej 

nieruchomości nie świadczy o stałym zamieszkiwaniu w lokalu i tym samym o koncentracji 

tamże jej interesów życiowych. Zwłaszcza, że łącznie ze zrealizowanym przez nią nakazem 

opuszczenia i wydania lokalu wnioskodawczyni i jej mężowi - uczestnikom przedmiotowego 

postępowania, sąd powszechny w sprawie o zniesienie współwłasności nakazał skarżącej, 

także opróżnienie tego lokalu, przy czym skarżąca nie zgłosiła chęci zabrania rzeczy 

stanowiących jej własność, będących w pomieszczeniach na piętrze spornego budynku. Także 

fakt sporadycznych i krótkotrwałych weekendowych wizyt skarżącej w spornej nieruchomości 

nie może prowadzić do wniosku, że strona stale przebywa pod wskazanym adresem. Sąd jako 

niewadliwe ocenił oparte na analizie całokształtu materiału dowodowego zgromadzonego  

w sprawie ustalenia organów obu instancji, że skarżąca opuściła miejsce swojego pobytu i nie 

dopełniła obowiązku wymeldowania się. Powyższe okoliczności przemawiają w sposób 
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niebudzący wątpliwości za spełnieniem w stosunku do skarżącej przesłanek wymeldowania  

z pobytu stałego. Utrzymanie w takiej sytuacji zameldowania skarżącej sprawiłoby, że  

w ewidencji ludności istniałby wpis niezgodny ze stanem faktycznym, a skoro skarżąca nie ma 

realnych możliwości na powrót do lokalu (nakaz opuszczenia lokalu), odmowa wymeldowania 

prowadziłaby do trwałej fikcji meldunkowej wbrew jej odmiennym twierdzeniom zawartym  

w skardze. 

          Sprawy objęte symbolem 6052 o sygn. akt: III SA/Łd 377/22, III SA/Łd 475/22, III SA/Łd 

252/22 i III SA/Łd 221/22 dotyczyły zmiany imion i nazwiska, udostępnienia materiałów 

archiwalnych - aktów małżeństw zawartych w księgach stanu cywilnego.  

          W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 377/22 w przedmiocie odmowy wyrażenie zgody  

na zmianę imion i nazwiska przez skarżącego, Sąd badając legalność zaskarżonej decyzji 

uznał, że w kontrolowanym postępowaniu organy naruszyły przepisy prawa procesowego 

poprzez brak wszechstronnego ustalenia stanu faktycznego sprawy oraz pobieżną i mało 

wnikliwą analizę zebranego materiału dowodowego, która w ocenie Sądu mogła doprowadzić 

do wadliwego zastosowania przepisów prawa materialnego. Sąd wskazał, że materialnoprawną 

podstawę wydania kontrolowanych decyzji stanowiły przepisy ustawy z dnia 17 października 

2008 r. o zmianie imienia i nazwiska. W myśl art. 4 ust. 1 tej ustawy, zmiany imienia i nazwiska 

można dokonać wyłącznie z ważnych powodów, w szczególności gdy dotyczą: 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 podkreślił, że redakcja powyższego przepisu wskazuje, że utrzymana została zasada 

stabilności imienia i nazwiska, znana w ustawie z 1956 r., a zmiana tych danych może nastąpić 

wyłącznie z ważnych powodów. Wyliczenie powodów uznanych przez ustawodawcę za ważne 

nie jest wyczerpujące, nie stanowi katalogu zamkniętego i ma charakter przykładowy. Użyte  

w art. 4 ust. 1 ustawy określenie „ważny powód” należy do tzw. pojęć nieostrych, a wyrażenie 

zgody właściwego organu na zmianę imienia i nazwiska następuje w ramach uznania 

administracyjnego. Podkreśla się, że 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., sygn. akt SA 974/81, ONSA 1981, Nr 1, poz. 49; wyrok NSA  

z 11 grudnia 2014 r., sygn. akt II OSK1375/13, LEX nr 1772368). Granicą rozważań organów 

administracji państwowej powinno być ustalenie istnienia (lub braku) elementów oczywistej 



 

163 

 

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). Chęć uzyskania nowej 

tożsamości, po opuszczeniu zakładu karnego, co do zasady nie stanowi ważnej przesłanki 

zmiany imienia i nazwiska, ale potrzebę zapewnienia bezpieczeństwa, w sytuacji gdy istnieje 

rzeczywista groźba, że po opuszczeniu zakładu karnego skarżący może być narażony na utratę 

życia lub zdrowia w związku z tym, że współpracował z organami ścigania, należy uznać za 

ważny powód zmiany imienia i nazwiska w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy (por. wyrok WSA  

w Łodzi z 5 listopada 2020 r., sygn. akt III SA/Łd 176/20, LEX nr 3081007). 

          Sąd wskazał, że w przedmiotowej sprawie skarżący upatruje ważnych powodów,  

w rozumieniu art. 4 ust. 1 ww. ustawy, do zmiany imienia i nazwiska w innych okolicznościach 

faktycznych, niż ustawowo wymienione w punktach 1-4 tego przepisu, motywując żądaną 

zmianę obawą o swoje życie i zdrowie z uwagi na fakt, iż w toku postępowania karnego podjął 

współpracę z organami ścigania i złożył zeznania obciążające innych współoskarżonych,  

co naraża go na zemstę środowiska przestępczego oraz chęcią odcięcia się od przeszłości 

kryminalnej po wyjściu z zakładu karnego. W ocenie Sądu w niniejszej sprawie organy obydwu 

instancji mało wnikliwie oceniły argumentację skarżącego, zaś materiał dowodowy został 

zgromadzony w sposób niepełny i oceniony pobieżnie, przez co organy administracji nie 

wyjaśniły należycie wszystkich okoliczności sprawy. 

         Organy orzekające w sprawie zwróciły się do właściwych organów celem weryfikacji 

podnoszonych przez skarżącego okoliczności związanych z zagrożeniem dla jego zdrowia  

i życia ze strony byłych członków lub osób powiązanych ze strukturami przestępczymi w których 

działał. Bazując na zgromadzonym w ten sposób materiale dowodowym organy potwierdziły 

fakt współpracy skarżącego z organami ścigania i korzystania przez niego z instytucji małego 

świadka koronnego z art. 60 § 3 k.k., jednakże za decydujące organy uznały, że służba 

więzienna wprowadziła osadzonemu status więźnia chronionego dla zapewnienia mu 

bezpieczeństwa i w Areszcie Śledczym nie odnotowano żadnego przejawu negatywnego 

zachowania względem osadzonego. Nie potwierdziły się zatem - w ocenie organów - 

negatywne zachowania wobec skarżącego, mogące wskazywać na realność zagrożenia ze 

strony środowiska przestępczego. W tym względzie swoje stanowisko organy oparły na treści 

pisma Dyrektora Aresztu Śledczego, z którego wynika, że do działu ochrony służby więziennej 

nie wpłynęły zgłoszenia ze strony osadzonego, które potwierdzałyby kierowanie gróźb pod jego 

adresem ze strony innych osadzonych. Ustaleniom tym jednak skarżący zaprzeczył w swoim 

oświadczeniu argumentując, iż potencjalne zagrożenie ze strony innych współosadzonych 

zgłaszał do wychowawcy oddziału, który dokonywał przemieszczeń, zmieniając grupy osobowe 

osadzonych w celu zapewnienia mu bezpieczeństwa. W tej sytuacji, zdaniem Sądu, konieczne 

było co najmniej przeprowadzenie dowodu z zeznań wskazanego wychowawcy oddziału, w celu 

potwierdzenia prawdziwości twierdzeń skarżącego, tym bardziej że personalia tej osoby  

i miejsce jej zatrudnienia były znane organowi. Tymczasem organ I instancji nie przeprowadził 
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tego przewidzianego w procedurze administracyjnej środka dowodowego przy użyciu, którego 

powinien wyjaśnić czy obawa o bezpieczeństwo osadzonego jest realna i stanowi „ważny 

powód” do żądania zmiany imion i nazwiska, w to miejsce prowadząc niezrozumiałą 

korespondencję z osadzonym mającą w ocenie organu na celu weryfikację jego twierdzeń.  

Sąd zaznaczył, że w trakcie rozprawy sądowoadministracyjnej skarżący oświadczył, iż 

nagminnie w stosunku do jego osoby wykrzykiwane były groźby ze strony współwięźniów, przy 

czym w ostatnim okresie, w zakładzie karnym dochodziło do publicznego formułowania gróźb 

pod jego adresem w związku z jego współpracą z organami ścigania, ze strony nieznanych mu 

innych osadzonych, a autorzy tych zdarzeń zostali ukarani przez organy służby więziennej. 

            Sąd podkreślił przy tym, że ze zgromadzonego w sprawie materiału dowodowego 

wynika, że wobec skarżącego w kilku toczących się z jego udziałem postępowaniach karnych, 

różne sądy, zastosowały art. 60 § 3 k.k., czyli instytucję tzw. „małego świadka koronnego”. 

Zgodnie z tym przepisem, Sąd stosuje nadzwyczajne złagodzenie kary, a nawet może 

warunkowo zawiesić jej wykonanie w stosunku do sprawcy współdziałającego z innymi osobami 

w popełnieniu przestępstwa, jeżeli ujawni on wobec organu powołanego do ścigania 

przestępstw informacje dotyczące osób uczestniczących w popełnieniu przestępstwa oraz 

istotne okoliczności jego popełnienia. W konsekwencji skarżący został objęty szczególną 

ochroną w warunkach izolacji, a grupa w której przebywa dobierana jest w sposób odpowiedni  

z uwzględnianiem konieczności zapewnienia osadzonemu właściwej ochrony. Taki status 

więźnia szczególnie chronionego może nadać dyrektor jednostki, mając informacje  

o zagrożeniu zdrowia lub życia więźnia. 

         Sąd stwierdził także, że nie można pominąć, iż Wojewoda zwrócił się do Aresztu 

Śledczego z prośbą o odpowiedź na wniosek jakiego organu, w jakiej formie oraz z jakiego 

powodu osadzony otrzymał status więźnia chronionego. Pomimo uzyskania odpowiedzi ze 

wskazaniem, że status ten skarżący otrzymał w związku z orzeczeniem Sądu Okręgowego, 

organ odwoławczy nie zwrócił się do tego sądu o wyjaśnienie przyczyn nadania tego statusu 

skarżącemu i ewentualnego istnienia zagrożenia dla jego zdrowia i życia ze strony członków 

grupy przestępczej przeciwko którym złożył zeznania. 

          Ponadto w aktach sprawy znajduje się wyrok Sądu Okręgowego, z którego 

bezsprzecznie wynika, że wyjaśnienia skarżącego oraz innego współoskarżonego były 

podstawowym źródłem wiedzy i dowodem, jaki umożliwił dokonanie pozytywnych ustaleń 

faktycznych w tej sprawie i przyczyniły się do skazania współoskarżonych w tym postępowaniu 

za poważne przestępstwa przeciwko zdrowiu i życiu. Dzięki złożonym wyjaśnieniom sąd uznał, 

iż wobec strony skarżącej zachodzą przesłanki z art. 60 § 3 k.k., obligujące do nadzwyczajnego 

złagodzenia kary. Treść uzasadnienia powyższego orzeczenia wskazuje w sposób nie budzący 

wątpliwości, że gdyby nie zeznania skarżącego nie doszłoby do podjęcia umorzonego już 

śledztwa, niemożliwym byłoby ustalenie faktycznych okoliczności popełnienia czynów 

zarzucanych innym oskarżonym i ich skazanie. Powyższe okoliczności w ocenie Sądu dają 
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podstawy do przyjęcia, że niebezpieczeństwo ze strony grupy przestępczej w sprawie, w której 

osadzony składał wyjaśnienia (sprawa dotyczyła działalności jednej z najniebezpieczniejszych 

grup przestępczych w Polsce) jest nadal realne. Tymczasem w swoich rozstrzygnięciach organy 

całkowicie zignorowały ten materiał dowodowy nie dokonując jego żadnej analizy. 

          Sąd podkreślił również, że jako dowolne należy traktować ustalenia faktyczne, znajdujące 

wprawdzie potwierdzenie w materiale dowodowym, ale niekompletnym, czy nie w pełni 

rozpatrzonym, albowiem zarzut dowolności wykluczają dopiero ustalenia dokonane  

w całokształcie materiału dowodowego (art. 80 k.p.a.), zgromadzonego i zbadanego w sposób 

wyczerpujący (art. 77 § 1 k.p.a.), a więc przy podjęciu wszystkich kroków niezbędnych dla 

dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego, jako warunku niezbędnego wydania decyzji  

o przekonującej treści (art. 7 k.p.a.) – (por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego  

z 18 grudnia 2020 r., sygn. akt I GSK 1319/20 LEX nr 3105855, wyrok Sądu Najwyższego  

z 23 listopada 1994 r., sygn. akt III ARN 55/94, OSNAPiUS 1995, Nr 7, poz. 83). Wyrażona  

w art. 7 k.p.a. zasada postępowania administracyjnego odnosi się w równym stopniu do 

zakresu i wnikliwości postępowania wyjaśniającego i dowodowego, jak i do stosowania norm 

prawa materialnego, to jest do całokształtu przepisów prawnych służących załatwieniu sprawy 

(wyrok NSA z 11 czerwca 1981 r., sygn. akt SA 820/81). Tylko należyte przeprowadzenie 

postępowania wyjaśniającego i wyczerpujące zebranie materiału dowodowego pozwala na 

prawidłowe ustalenie stanu faktycznego sprawy. Aby móc uznać, że stan faktyczny w danej 

sprawie wypełnia lub nie wypełnia hipotezy określonego przepisu prawa materialnego 

konieczne jest wyjaśnienie okoliczności istotnych dla rozstrzygnięcia sprawy w sposób 

niebudzący wątpliwości. W rozpoznawanej sprawie organy nie zebrały niezbędnego do 

rozstrzygnięcia materiału dowodowego, a także dokonały wybiórczej oceny już zgromadzonych 

dowodów, przeprowadziły ją w sposób wyrywkowy, nie rozpatrzyły poszczególnych dowodów  

w powiązaniu z innymi dowodami oraz w całokształcie okoliczności sprawy, w zgodzie  

z zasadami wiedzy, logiki i doświadczenia życiowego. Nie wyjaśniły także przyczyn pominięcia 

części materiału dowodowego i wynikających z niego okoliczności. Tym samym oceny tej Sąd 

nie uznał za rzetelną. 

          Sąd wskazał, że nie można również pominąć, że z pisma Przewodniczącego […] 

Wydziału Karnego Sądu Okręgowego, nadesłanego już co prawda po wydaniu zaskarżonej 

decyzji, wynika, że w ocenie Sądu pomimo bardzo znacznej odległości czasowej od 

relacjonowanych zdarzeń, może w odniesieniu do osadzonego nadal zachodzić realna groźba 

utraty zdrowia lub życia ze strony byłych członków grupy przestępczej. 

          W podsumowaniu Sąd uznał, że brak odpowiedniego postępowania wyjaśniającego we 

wskazanym wyżej zakresie stanowi naruszenie art. 7 i art. 77 § 1 k.p.a. a brak właściwej oceny 

zgromadzonego materiału dowodowego naruszenie art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a. W ocenie Sądu 

wszystkie te uchybienia mogły mieć istotny wpływ na wynik sprawy, czyli prawidłowe 

zastosowanie art. 4 ustawy o zmianie imienia i nazwiska, uzasadniając uchylenie decyzji 
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organów obu instancji. W wytycznych dla organu Sąd wskazał, że rozpatrując ponownie 

wniosek skarżącego o zmianę imion i nazwiska organy administracji powinny w oparciu  

o wyczerpująco zebrany materiał dowody ustalić prawidłowo stan faktyczny sprawy i dopiero 

wówczas rozważyć, czy w tej sprawie obiektywnie istnieje „ważny powód” do uwzględnienia 

wniosku skarżącego, biorąc pod uwagę wyżej wyrażone przez Sąd stanowisko, co do wykładni 

art. 4 ust 1 ustawy o zmianie imienia i nazwiska. 

          W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 904/21 w przedmiocie odmowy udostępnienia danych  

z rejestru PESEL Sąd uchylił zaskarżoną decyzję i poprzedzającą ją decyzję organu I instancji 

w części obejmującej odmowę udostępnienia imienia i nazwiska oraz adresu zameldowania 

małżonka osoby zmarłej oraz imienia i nazwiska dzieci osoby zmarłej oraz ich adresów 

zameldowania oraz oddalił skargę w pozostałej części.  

          Sąd wskazał, że materialnoprawną podstawę wydanych w sprawie decyzji stanowiły 

przepisy ustawy o ewidencji ludności. Zgodnie z art. 46 ust. 2 ww. ustawy dane z rejestru 

PESEL oraz rejestru mieszkańców, mogą być udostępnione: 1) osobom i jednostkom 

organizacyjnym, jeżeli wykażą w tym interes prawny; 2) jednostkom organizacyjnym, w celach 

badawczych, statystycznych, badania opinii publicznej, jeżeli po wykorzystaniu dane te zostaną 

poddane takiej modyfikacji, która nie pozwoli ustalić tożsamości osób, których dane dotyczą;  

3) innym osobom i jednostkom organizacyjnym, jeżeli wykażą interes faktyczny w otrzymaniu 

danych, pod warunkiem uzyskania zgody osób, których dane dotyczą; 4) podmiotom 

odpowiedzialnym za system identyfikacji elektronicznej oraz podmiotom wydającym środki 

identyfikacji elektronicznej w systemie identyfikacji elektronicznej zgodnie z ustawą z dnia  

5 września 2016 r. o usługach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 

1173 i 2320) w celu wydania środka identyfikacji elektronicznej; 5) kwalifikowanym dostawcom 

usług zaufania świadczącym kwalifikowane usługi podpisu elektronicznego wpisanym  

do rejestru, o którym mowa w art. 4 ustawy z dnia 5 września 2016 r. o usługach zaufania oraz 

identyfikacji elektronicznej. 

         Podmiotom, o których mowa w art. 46 ust. 2 ustawy o ewidencji ludności, udostępnia się 

dane na ich wniosek (art. 47 ust. 1). Organ rozpatrujący wniosek, o którym mowa w ust. 1, 

odmawia w drodze decyzji administracyjnej udostępnienia danych jednostkowych, jeżeli  

nie zostały spełnione warunki określone w art. 46 ustawy o ewidencji ludności (art. 47 ust. 3 tej 

ustawy). 

           Sąd wskazał, że w omawianej sprawie kwestią wymagającą wyjaśnienia jest to, czy 

skarżący - jako strona postępowania o stwierdzenie nabycia spadku - posiada interes prawny  

w rozumieniu art. 46 ust. 2 pkt 1 ustawy o ewidencji ludności do żądania udostępnienia  

z rejestru PESEL danych innych uczestników tego postępowania. Sąd wyjaśnił, że art. 46 ust. 2 

pkt 1 ustawy o ewidencji ludności, wprowadzając przesłankę interesu prawnego żądającego 

udostępnienia danych z rejestrów ewidencji ludności, nie określa aspektu przedmiotowego, 

który daje podstawy do wyznaczenia granic przedmiotowych interesu prawnego. Przy wykładni 
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interesu prawnego jako przesłanki materialnoprawnej żądania udostępnienia danych nie można 

wyznaczyć wąskich ram związanych z autorytatywną konkretyzacją normy materialnego prawa 

administracyjnego poprzez przyznanie (cofnięcie) uprawnienia materialnoprawnego lub 

obciążenia obowiązkiem materialnoprawnym. Takie wąskie ujęcie interesu prawnego,  

na podstawie art. 46 ust. 2 pkt 1 ustawy o ewidencji ludności, nie wyczerpuje tej wartości 

prawnej, a wymaga ujęcia szerszego obejmującego możliwość prawną podjęcia obrony prawnej 

na szeroko pojętej drodze prawa do procesu. Nie oznacza to jednak, że w sposób różny od 

przyjętego w art. 28 k.p.a. należy ustalić cechy przesądzające o przyznaniu jednostce interesu 

prawnego. Zarówno w doktrynie prawa administracyjnego jak i w orzecznictwie sądowym 

przyjmuje się, że interes prawny to związek o charakterze materialnoprawnym między 

obowiązującą normą prawa materialnego, a sytuacją prawną konkretnego podmiotu, polegający 

na tym, że akt stosowania normy może mieć wpływ na sytuację tego podmiotu w zakresie 

prawa materialnego. Interes powinien być indywidualny, sprawdzalny obiektywnie, konkretny,  

a także aktualny (por. wyroki NSA: z 29 listopada 2018 r., sygn. akt I OSK 10/17; z 22 listopada 

2017 r., sygn. akt II OSK 9/17; z 26 lipca 2016 r., sygn. akt II OSK 286/16 oraz z 9 czerwca 

2016 r., sygn. akt II OSK 2644/14; dostępne w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów 

Administracyjnych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl – dalej: CBOSA). Nałożenie na osobę lub 

jednostkę organizacyjną obowiązku wykazania interesu prawnego oznacza, że żądający dla 

skuteczności złożonego żądania udostępnienia informacji z rejestrów ewidencji ludności musi 

udowodnić w sposób sprawdzalny przez fakty, własny interes prawny. O interesie prawnym 

strony do uzyskania ze zbiorów ewidencji ludności danych innych osób można zatem mówić 

wówczas, jeżeli przedstawi dokumenty potwierdzające, że z osobami poszukiwanymi łączy go 

stosunek prawny wynikający z przepisów prawa materialnego. Przy tym w orzecznictwie 

przyjmuje się, że sama tylko wola wytoczenia postępowania sądowego, nie stanowi o istnieniu 

interesu prawnego. Zamiar zainicjowania postępowania sądowego nie wypełnia istotnych 

elementarnych wartości na jakich oparty jest interes prawny. Nie jest to bowiem interes prawny 

konkretny, aktualny, obiektywnie istniejący. Inaczej jednak ocenia się sytuację, gdy takie 

postępowanie już jest w toku, bądź gdy dana osoba została przez sąd zobowiązana do 

przedłożenia danych, które uzyskane mogą być właśnie w drodze wystąpienia o udostępnienie 

danych z bazy PESEL. Posiadanie statusu uczestnika postępowania o stwierdzenie nabycia 

spadku stanowi o posiadaniu interesu prawnego w uzyskaniu danych innych uczestników tego 

rodzaju postępowania, w sytuacji, gdy o ich podanie występuje się do organu administracji 

wykonując konkretne zobowiązanie sądu cywilnego (por. wyroki WSA: w Opolu z 13 grudnia 

2016 r., sygn. akt II SA/Op 492/16; w Gdańsku z 19 listopada 2020 r., sygn. akt III SA/Gd 

507/20; dostępne w CBOSA). 

           Sąd zauważył dalej, że ze śmiercią dłużnika przepisy prawa materialnego, tj. art. 922  

§ 1, art. 924, art. 925 Kodeksu cywilnego łączą skutek w postaci przejścia praw i obowiązków 

zmarłego podlegających dziedziczeniu na jego spadkobierców. Wszczęcie przez wierzyciela 
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postępowania o stwierdzenie nabycia spadku, w którym sąd ma obowiązek ustalenia pełnego 

kręgu spadkobierców, niewątpliwe służy realizacji interesu prawnego wierzyciela opartego na 

przepisach prawa materialnego. Z tego względu należy uznać, że strona skarżąca jako 

wierzyciel posiada interes prawny do domagania się udostępnienia danych osobowych  

z rejestru PESEL w związku z uruchomieniem postępowania o stwierdzenie nabycia spadku po 

dłużniczce i zobowiązaniem sądu powszechnego do wskazania jej spadkobierców ustawowych. 

Sytuacja prawna strony jest zależna od uzyskania danych ewidencyjnych spadkobierców 

zmarłej, bowiem przekazanie tych danych sądowi umożliwi kontynuowanie postępowania  

w sprawie stwierdzenia nabycia spadku i uzyskanie rozstrzygnięcia mającego bezpośredni 

wpływ na prawa i obowiązki strony poprzez ustalenie, na kogo przeszły obowiązki majątkowe 

zmarłego dłużnika. 

           Zdaniem Sądu błędnie organy obydwu instancji interpretują wolę strony związaną  

z treścią wezwania sądu powszechnego, a w konsekwencji wystąpienie z żądaniem 

udostępnienia danych z bazy PESEL, jako żądanie ustalenia kręgu spadkobierców.  

Sąd podkreślił, że strona wystąpiła o udostępnienie danych jednostkowych osób, które 

potencjalnie mogą stanowić krąg spadkobierców. Strona nie zwracała się natomiast do organu 

o ustalenie kręgu spadkobierców i podejmowania w tym zakresie dodatkowych czynności,  

w których właściwy byłby sąd powszechny. Jednocześnie Sąd nie podzielił stanowiska organu, 

iż wniosek zawierający żądanie udostępnienia danych osobowych nie może odnosić się do 

grupy lub kręgu osób. Jak wynika z art. 47 ust. 1 ustawy o ewidencji ludności, podmiotom,  

o których mowa w art. 46 ust. 2, udostępnia się dane jednostkowe, na ich wniosek złożony  

w formie pisemnej lub dokumentu elektronicznego przy wykorzystaniu środków komunikacji 

elektronicznej, na zasadach określonych w ustawie z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji 

działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. Dane te są przekazywane,  

w zależności od żądania wnioskodawcy, w formie pisemnej lub dokumentu elektronicznego przy 

wykorzystaniu środków komunikacji elektronicznej, na zasadach określonych w ustawie  

o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne. Ustawa o ewidencji 

ludności nie zawiera warunku, by żądanie udostępnienia danych osobowych dotyczyło 

pojedynczej osoby. Wniosek o udostępnienie danych może zatem dotyczyć grupy osób, z tym 

zastrzeżeniem, że każda z tych osób powinna być wskazana w sposób umożliwiający jej 

jednoznaczną identyfikację w rejestrze PESEL.  

          Następnie Sąd podkreślił, iż strona na podstawie wezwania Sądu Rejonowego mogła 

domagać się od organu wyłącznie danych jednostkowych z rejestru PESEL w zakresie imienia  

i nazwiska dzieci oraz małżonka zmarłej oraz ich adresów zameldowania. Ustalając zakres 

danych w oparciu o powyższe wezwanie Sąd miał na uwadze regulacje ustawy – Kodeks 

cywilny oraz ustawy – Kodeks postępowania cywilnego. Zgodnie z art. 931 § 1 k.c., w pierwszej 

kolejności powołane są z ustawy do spadku dzieci spadkodawcy oraz jego małżonek. W myśl 

art. 669 k.p.c., sąd spadku wydaje postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku po 
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przeprowadzeniu rozprawy, na którą wzywa wnioskodawcę oraz osoby mogące wchodzić  

w rachubę jako spadkobiercy ustawowi i testamentowi. Z tego względu aktualnie strona posiada 

interes prawny w uzyskaniu danych odnoszących się jedynie do pierwszej grupy 

spadkobierców, bowiem w pierwszej fazie postępowania w sprawie stwierdzenia nabycia 

spadku uczestnikami postępowania będą te osoby jako spadkobiercy ustawowi zmarłej. 

Stwierdzając powyższe Sąd miał przy tym na względzie regulację rozporządzenia Parlamentu 

Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób 

fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu 

takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.Urz. UE L 119 z 4 maja 2016 r., str. 1 ze 

zm.; dalej: RODO). Prawodawca unijny, wymagając w art. 5 ust. 1 lit. a) RODO, aby dane były 

przetwarzane zgodnie z prawem, rzetelnie i w sposób przejrzysty dla osoby, której dotyczą, 

zawarł w tym przepisie zasadę rzetelności i legalności oraz zasadę przejrzystości. Zasada 

rzetelności i legalności (zgodności z prawem) wymaga, by dane były przetwarzane rzetelnie, 

czyli uczciwie oraz zgodnie z prawem. Wymóg zapewnienia zgodności z prawem operacji 

przetwarzania danych oznacza nie tylko konieczność spełnienia przesłanek legalności 

przetwarzania danych, które zostały określone w art. 6 i art. 9 rozporządzenia RODO, lecz 

także konieczność zapewnienia zgodności z pozostałymi przepisami o ochronie danych 

osobowych. Wymóg ten oznacza również konieczność zapewnienia zgodności z całokształtem 

przepisów regulujących działalność podmiotów przetwarzających dane osobowe (por. m.in.  

P. Drobek (w:) RODO. Ogólne rozporządzenie o ochronie danych. Komentarz, pod red. E. 

Bielak-Jomaa i D. Lubasza, WKP 2018, teza 6 komentarza do art. 5 RODO). Przetwarzanie 

danych osobowych uważa się za legalne, jeśli ich administrator spełni co najmniej jedną  

z przesłanek wskazanych w art. 6 ust. 1 rozporządzenia 2016/679, m.in. wówczas gdy 

przetwarzanie jest niezbędne do celów wynikających z prawnie uzasadnionych interesów 

realizowanych przez administratora lub przez stronę trzecią, z wyjątkiem sytuacji, w których 

nadrzędny charakter wobec tych interesów mają interesy lub podstawowe prawa i wolności 

osoby, której dane dotyczą, wymagające ochrony danych osobowych, w szczególności gdy 

osoba, której dane dotyczą, jest dzieckiem (art. 6 ust. 1 lit. f) RODO). Podstawa prawna 

przetwarzania danych osobowych wymieniona w przepisie art. 6 ust. 1 lit. f) RODO odnosi się 

do stanu faktycznego niniejszej sprawy. Ma bowiem zastosowanie w sytuacji, gdy administrator 

lub strona trzecia nie posiada zgody osoby, której dane dotyczą, nie istnieje żaden przepis, 

który mógłby stanowić podstawę do przetwarzania danych osobowych oraz gdy administrator 

nie może powołać się na realizację umowy, a mimo to przetwarzanie danych należy uznać za 

legalne z uwagi na „prawnie uzasadniony interes” administratora lub strony trzeciej. Sąd zważył, 

że oparcie przetwarzania danych osobowych na przepisie art. 6 ust. 1 lit. f) RODO wymaga 

kumulatywnego spełnienia wymienionych w tym przepisie przesłanek pozytywnych oraz braku 

przesłanki negatywnej. Po pierwsze, musi występować prawnie uzasadniony interes, który jest 

realizowany przez administratora lub przez stronę trzecią. Po drugie, niezbędna jest 
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weryfikacja, czy przetwarzanie danych osobowych jest niezbędne dla realizacji celu 

wynikającego z prawnie uzasadnionych interesów. Nie wystarczy zatem samo występowanie 

takich interesów, lecz dodatkowo ich realizacja musi wymagać przetwarzania danych 

osobowych. Następnie należy ocenić, czy nie jest spełniona przesłanka o charakterze 

negatywnym w postaci występowania w danym stanie faktycznym interesów lub podstawowych 

praw i wolności podmiotu danych, które mają charakter nadrzędny wobec prawnie 

uzasadnionych interesów administratora lub strony trzeciej. Stosowanie tej negatywnej 

przesłanki polega na wyważeniu dwóch dóbr chronionych prawem, tj. prawnie uzasadnionego 

interesu administratora lub strony trzeciej i interesów, podstawowych praw oraz wolności 

podmiotu osoby, której dane dotyczą. 

           Uwzględniając powyższe regulacje Sąd uznał jednocześnie, iż na obecnym etapie 

postępowania o stwierdzenie nabycia spadku brak było podstaw do żądania danych rodziców 

oraz rodzeństwa zmarłej. Osoby te dziedziczą bowiem w dalszej kolejności. Według art. 932 § 1 

k.c., w braku zstępnych spadkodawcy powołani są do spadku z ustawy jego małżonek i rodzice. 

Stosownie natomiast do art. 932 § 3 k.c. w braku zstępnych i małżonka spadkodawcy cały 

spadek przypada jego rodzicom w częściach równych. W niniejszej sprawie strona skarżąca nie 

wykazała braku zstępnych oraz małżonka zmarłej, co uzasadniłoby żądanie udostępnienia 

danych osobowych rodziców oraz rodzeństwa zmarłej. Dopiero wykazanie przez stronę 

zaistnienia przesłanek, iż do spadku powołane są inne osoby niż z pierwszej grupy 

spadkobierców, upoważnia do wystąpienia z odrębnym wnioskiem o udostępnienie ich danych. 

Z powyższych względów Sąd uznał, iż organ zasadnie odmówił udostępnienia wskazanych we 

wniosku danych rodziców zmarłej oraz jej rodzeństwa. 

          Sąd wskazał także na zakres danych, których może żądać strona w związku  

z wezwaniem sądu powszechnego. Samo posiadanie statusu strony w postępowaniu sądowym 

nie kreuje uprawnienia do uzyskiwania wszelkich danych o innych uczestnikach postępowania. 

Potrzeba uzyskania konkretnych danych musi wynikać z przepisów prawa. Wniosek  

o stwierdzenie nabycia spadku zgodnie z art. 511 § 1 k.p.c., powinien czynić zadość przepisom 

o pozwie z tą zmianą, że zamiast pozwanego należy wymienić zainteresowanych w sprawie. 

Stosownie do art. 187 § 1 k.p.c., pozew powinien czynić zadość warunkom pisma 

procesowego. Wobec powyższego, mając na uwadze treść art. 511 § 1 w zw. z art. 187 § 1 

k.p.c. i art. 126 § 1 pkt 1 i § 2 pkt 1 k.p.c., Sąd uznał, że wezwanie Sądu Rejonowego do 

wskazania spadkobierców ustawowych po zmarłej stanowi wezwanie do wskazania imion  

i nazwisk oraz adresów zameldowania tych uczestników postępowania. Dane te bowiem są 

niezbędne do prowadzenia postępowania w sprawie stwierdzenia nabycia spadku i wniosek 

wszczynający to postępowanie powinien te dane zawierać. Z tego względu tylko w zakresie ww. 

danych osobowych strona skarżąca wykazała swój interes prawny. Natomiast wezwanie sądu 

nie mogło stanowić podstawy do udostępnienia stronie z bazy PESEL pozostałych informacji, 

dotyczących numerów aktów urodzenia, aktów małżeństwa, wskazania urzędu który je wydał. 
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Te dane nie są bowiem wymagane w postępowaniu w sprawie stwierdzenia nabycia spadku. 

Żaden przepis prawa nie nakłada na wnioskującego o wszczęcie postępowania obowiązku 

podania tego rodzaju danych odnoszących się do uczestników postępowania. 

           Ponadto Sąd podkreślił, iż rejestr PESEL i rejestr mieszkańców są zbiorem 

enumeratywnie określonych przez ustawodawcę danych osobowych. Zgodnie z art. 8 ustawy  

o ewidencji ludności w rejestrze PESEL i rejestrach mieszkańców gromadzone są m.in. 

następujące dane: nazwisko i imię (imiona); nazwisko rodowe; imiona i nazwiska rodowe 

rodziców; numery PESEL rodziców, jeżeli zostały im nadane; numer PESEL; imię i nazwisko 

rodowe oraz numer PESEL małżonka, jeżeli został mu nadany; adres i data zameldowania na 

pobyt stały. Wyliczenie zawarte w powyższym przepisie ma charakter zamknięty. Wyłącznie  

w oparciu o dane wymienione w art. 8 ustawy o ewidencji ludności można wyodrębnić osobę, 

której danych wniosek dotyczy. Powyższe oznacza, iż na podstawie danych znajdujących się  

w rejestrze PESEL można ustalić dane małżonka oraz dzieci zmarłej. W bazie PESEL zgodnie 

z cytowanym wyżej przepisem gromadzi się bowiem m.in. dane dotyczące imienia i nazwiska 

rodowego oraz numeru PESEL małżonka, numeru PESEL rodziców oraz adresy zameldowania 

na pobyt stały. W ocenie Sądu strona skarżąca składając wniosek o udostępnienie danych 

małżonka i dzieci zmarłej poprzez wskazanie imienia i nazwiska zmarłej oraz jej numeru PESEL 

w sposób wystarczający zindywidualizowała dane osób poszukiwanych. Wbrew twierdzeniom 

organu wyszukanie tych osób w rejestrze PESEL nie wymaga od organu przeprowadzenia 

złożonego wyszukiwania. Dane podane przez stronę we wniosku pozwalają na jednoznaczne 

ustalenie kogo wniosek dotyczy. 

         Sąd wskazał, że z treści art. 8 ustawy o ewidencji ludności wynika, że w ramach rejestru 

PESEL i rejestru mieszkańców nie są gromadzone dane na temat rodzeństwa oraz ich numery 

PESEL. Znajomość numeru PESEL zmarłej nie pozwala zatem na jednoznaczne ustalenie 

rodzeństwa osoby zmarłej. Z tego względu oraz z uwagi na brak interesu prawnego stronie nie 

przysługuje uprawnienie do domagania się udostępnienia danych osobowych rodzeństwa. 

           Za niezasadny Sąd uznał wniosek zawarty w skardze o stwierdzenie nieważności 

zaskarżonej decyzji z uwagi na rażące naruszenie prawa przez organ. Wyjaśnił, że rażące 

naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., to naruszenie kwalifikowane,  

o szczególnie dużym ciężarze gatunkowym, oczywiste czyli takie, które stanowi zaprzeczenie 

stanu prawnego istotnego z punktu widzenia danego rozstrzygnięcia. Oczywistość naruszenia 

prawa polega na rzucającej się w oczy sprzeczności pomiędzy treścią rozstrzygnięcia,  

a przepisem prawa stanowiącym jego podstawę prawną. Skutki, które wywołuje decyzja uznana 

za rażąco naruszającą prawo, to skutki niemożliwe do zaakceptowania z punktu widzenia 

wymagań praworządności - skutki gospodarcze lub społeczne skutki naruszenia, których 

wystąpienie powoduje, że nie jest możliwe zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez 

organ praworządnego państwa (por. wyroki NSA: 17 listopada 2021 r., sygn. akt II OSK 

3289/18; z 25 stycznia 2021 r., sygn. akt I OSK 1893/20; z 11 lutego 2021 r., sygn. akt III OSK 
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3362/21; dostępne w CBOSA). W omawianej sprawie, w ocenie Sądu, miało miejsce 

naruszenie przepisów prawa, które nie nosiło cech rażącego naruszenia prawa.  

 

 

 

 

SPRAWY CUDZOZIEMCÓW 

           Rozpatrywane w 2022 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 

1/22, III SAB/Łd 2/22, III SAB/Łd 3/22, III SAB/Łd 102/22, III SAB/Łd 103/22, III SAB/Łd 47/22, 

III SAB/Łd 38/22, III SAB/Łd 41/22, III SAB/Łd 57/22 i III SAB/Łd 68/22 i w dużej mierze 

dotyczyły one problematyki związanej z wejściem w życie z dniem 29 stycznia 2022 r. ustawy  

z 17 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektórych innych ustaw (Dz.U.  

z 2022 r. poz. 91; dalej: ustawa zmieniająca). Ustawa ta wprowadza m.in. w art. 112a ust. 1 

istotne zmiany w zakresie długości oraz rozpoczęcia biegu terminów załatwiania spraw 

udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy, udzielenia zezwolenia na pobyt stały oraz udzielenia 

zezwolenia na pobyt rezydenta długoterminowego Unii Europejskiej. Stanowisko Sądu w tym 

zakresie wyraża się w uznaniu, że regulacje zawarte w ustawie zmieniającej nie odnoszą się 

jednak do przewlekłości zaistniałej wcześniej, tj. nie znoszą możliwości oceny, że miała ona 

miejsce, a w konsekwencji zastosowania przez Sąd przewidzianych w ustawie – Prawo  

o postępowaniu przed sądami administracyjnymi prawnych instrumentów do zwalczania 

bezczynności. 

           W sprawie o sygn. akt III SAB/Łd 102/22 Sąd umorzył postępowanie 

sądowoadministracyjne w zakresie zobowiązania Wojewody do rozpoznania wniosku  

o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy i pracę; stwierdził, że Wojewoda dopuścił się 

przewlekłości w prowadzonym postępowaniu, które nie miało miejsca z rażącym naruszeniem 

prawa; oddalił skargę w pozostałym zakresie oraz zasądził od Wojewody na rzecz skarżącej 

zwrot kosztów postępowania. 

           Sąd w pierwszej kolejności wyjaśnił, że wniesienie skargi na przewlekłe prowadzenie 

postępowania jest dopuszczalne wówczas, gdy strona przed wniesieniem skargi wniosła do 

organu ponaglenie, wyczerpując przysługujący jej środek zaskarżenia (art. 52 § 1 i 2 p.p.s.a.). 

Skargę na przewlekłe prowadzenie postępowania można wnieść w każdym czasie po 

wniesieniu ponaglenia do właściwego organu (art. 53 § 2b p.p.s.a.). Spełnienie wymogu 

wyczerpania środków zaskarżenia następuje już w chwili złożenia ponaglenia w organie (por. 

postanowienia NSA: z 8 listopada 2013 r., II OSK 2654/13; z 25 maja 2018 r., II OSK 1210/18). 
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Skarżąca przed wniesieniem skargi dopełniła tego wymogu formalnego. Sąd podkreślił przy 

tym, że terminy do wniesienia skargi, ustalone w art. 53 p.p.s.a., nie mają zastosowania do 

skargi na bezczynność organu lub przewlekłe prowadzenie postępowania. Oznacza to, że 

skarga taka może być skutecznie wniesiona do chwili załatwienia sprawy przez organ 

administracji publicznej poprzez wydanie decyzji, postanowienia albo innego aktu lub podjęcie 

czynności. 

             Sąd uznał dalej, że w rozstrzyganej przez niego sprawie w pierwszej kolejności 

rozważenia wymagała kwestia dopuszczalności wniesionej skargi na przewlekłość Wojewody. 

Odwołując się do uchwały Naczelnego Sądu Administracyjnego w składzie 7 sędziów z 7 marca 

2022 r., sygn. akt II OPS 1/21 (publ. w ONSAiWSA 2022, nr 3, poz. 34), skarga na przewlekłe 

prowadzenie postępowania administracyjnego wniesiona po jego ostatecznym zakończeniu, 

poprzedzona ponagleniem złożonym w jego toku, podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 

pkt 6 p.p.s.a. W uzasadnieniu uchwały NSA podkreślił, że jeżeli przewlekle prowadzone 

postępowanie uległo zakończeniu przed wniesieniem skargi, to zachodzi jej niedopuszczalność 

z innych przyczyn (art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a.), skoro przestaje istnieć przedmiot kontroli sądu 

administracyjnego. W takim przypadku prowadzenie kontroli sądowoadministracyjnej staje się 

niedopuszczalne, bo nie ma czego kontrolować. Przewlekłość postępowania administracyjnego, 

jako stan faktyczny, nie jest stanem ciągłym, lecz ma swój kres w chwili rozstrzygnięcia sprawy 

przez organ. Po rozstrzygnięciu sprawy przez organ, nawet jeżeli rozstrzygnięcie to nastąpi po 

upływie terminu wyznaczonego w przepisach obowiązującego prawa, przewlekłość 

postępowania pozostaje stanem historycznym, czyli takim, który istniejąc w przeszłości, nie 

może być uznany w procedurze sądowoadministracyjnej za nadal podlegający ocenie  

w kontekście celu tej procedury, tj. przeciwdziałania opieszałości organu w wydaniu 

rozstrzygnięcia, skoro organ wydał już takie rozstrzygnięcie. Za rozstrzygnięcie sprawy przez 

organ administracji należy przy tym uznać nie tyle samo wydanie aktu administracyjnego,  

ale jego uzewnętrznienie wobec stron postępowania w postaci jego doręczenia stronom ze 

skutkiem prawnym ostatecznego zakończenia postępowania administracyjnego. Samo wydanie 

aktu przez organ jest bowiem czynnością techniczną, która nabiera doniosłości prawnej  

w postaci rozstrzygnięcia sprawy dopiero w chwili, gdy zostanie skutecznie oświadczona 

stronom postępowania, jako kończąca tok postępowania. 

           Sąd podkreślił, że na gruncie rozpoznawanej przez niego sprawy, stan taki nie miał 

jednak miejsca, albowiem z akt administracyjnych wynika, że decyzja uwzględniająca żądanie 

strony została wydana przez organ dzień po wniesieniu skargi przez stronę. Zatem w momencie 

wniesienia skargi nie zostało jeszcze zakończone postępowanie administracyjne przed 

Wojewodą. 

          Przechodząc do oceny wniesionej skargi na przewlekłość postępowania Wojewody WSA 

wskazał, że stosownie do art. 149 § 1 p.p.s.a., sąd, uwzględniając skargę na bezczynność lub 

przewlekłe prowadzenie postępowania przez organy w sprawach określonych w art. 3 § 2  
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pkt 1-4 albo na przewlekłe prowadzenie postępowania w sprawach określonych w art. 3 § 2 pkt 

4a: 1) zobowiązuje organ do wydania w określonym terminie aktu, interpretacji albo do 

dokonania czynności; 2) zobowiązuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub 

obowiązku wynikających z przepisów prawa; 3) stwierdza, że organ dopuścił się bezczynności 

lub przewlekłego prowadzenia postępowania. Stosownie zaś do art. 149 § 1a p.p.s.a. 

jednocześnie sąd stwierdza, czy bezczynność organu lub przewlekłe prowadzenie 

postępowania przez organ miały miejsce z rażącym naruszeniem prawa. Sąd, w przypadku,  

o którym mowa w § 1, 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  

(art. 149 § 2 p.p.s.a.). 

          W orzecznictwie przyjmuje się, że z przewlekłością postępowania mamy do czynienia, 

gdy organ nie załatwia sprawy w terminie, a podejmowane przez niego działania nie 

charakteryzują się koncentracją, względnie mają charakter czynności pozornych, nieistotnych 

dla merytorycznego załatwienia sprawy. O przewlekłym prowadzeniu postępowania można 

mówić wówczas, gdy organowi będzie można skutecznie przedstawić zarzut niedochowania 

należytej staranności w takim zorganizowaniu postępowania administracyjnego, by zakończyło 

się ono w rozsądnym terminie, względnie zarzut przeprowadzania czynności (w tym 

dowodowych), pozbawionych dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia lub pozornych. Przewlekłość 

postępowania zachodzi zatem, gdy jest ono długotrwałe, prowadzone rozwlekle i trwa ponad 

konieczność wyjaśnienia okoliczności faktycznych i prawnych niezbędnych do finalnego 

rozstrzygnięcia. Ocena, czy postępowanie trwa dłużej niż to konieczne, dokonywana musi być 

przy tym jednak na podstawie zarówno analizy charakteru podejmowanych czynności, jak  

i stanu faktycznego sprawy. Pojęcie przewlekłości postępowania obejmować będzie więc 

opieszałe, niesprawne i nieskuteczne działanie organu, w sytuacji gdy sprawa mogła być 

załatwiona w terminie krótszym, jak również nieuzasadnione przedłużanie terminu załatwienia 

sprawy (vide: wyrok WSA we Wrocławiu w sprawie o sygn. akt II SAB/Wr 69/15, opubl.  

w  CBOSA). 

           Sąd stwierdził dalej, że nie można zapominać, że jedną z naczelnych zasad 

postępowania administracyjnego, wyrażoną w art. 12 § 1 i 2 k.p.a., jest zasada jego szybkości. 

Istota tej zasady sprowadza się do konstatacji, że organy administracji publicznej powinny 

działać w sprawie nie tylko wnikliwie, ale i szybko, posługując się możliwie najprostszymi 

środkami prowadzącymi do jej załatwienia. Zwłaszcza sprawy, które nie wymagają zbierania 

dowodów, informacji czy wyjaśnień, powinny być załatwione niezwłocznie. WSA wskazał, że art. 

35 § 1-3 k.p.a. stanowi rozwinięcie ww. zasady, zobowiązując organy administracji publicznej 

do załatwienia sprawy bez zbędnej zwłoki. Sąd podkreślił także, że – zgodnie z powołanym 

przepisem – niezwłocznie winny być załatwione sprawy, które mogą być rozpatrzone w oparciu 

o dowody przedstawione przez stronę łącznie z żądaniem wszczęcia postępowania lub  
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w oparciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane z urzędu organowi, przed którym 

toczy się postępowanie, bądź możliwe do ustalenia na podstawie danych, którymi rozporządza 

ten organ. Natomiast załatwienie sprawy wymagającej postępowania wyjaśniającego winno 

nastąpić nie później niż w ciągu miesiąca, a sprawy szczególnie skomplikowanej nie później niż 

w ciągu dwóch miesięcy od dnia wszczęcia postępowania. 

           Sąd podniósł, że przedmiotem skargi jest przewlekłe prowadzenie postępowania przez 

Wojewodę w załatwieniu wniosku skarżącej o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy i pracę. 

Sąd podzielił prezentowany w orzecznictwie pogląd, że nie każde przekroczenie przez organ 

wskazanych wyżej terminów załatwiania spraw oznacza per se, że organ pozostaje w stanie 

bezczynności lub prowadzi postępowanie w sposób przewlekły. Konieczne jest tutaj poddanie 

ocenie istotnych okoliczności konkretnej sprawy, w tym w szczególności stopnia jej 

skomplikowania (zarówno w aspekcie prawnym, jak i przede wszystkim faktycznym), zaniechań 

lub wadliwości działań podejmowanych przez organ, a także postawy stron (por. np. wyroki 

NSA z 13 maja 2011 r., I OSK 711/11; z 24 lipca 2018 r., II OSK 3021/17). Nawet jednak  

w sprawach o skomplikowanym charakterze organ powinien działać wnikliwie i szybko (art. 12  

§ 1 k.p.a. w związku z art. 7, art. 8 i art. 77 § 1 k.p.a.). Na gruncie art. 149 p.p.s.a. za 

„przewlekłe prowadzenie postępowania” należy rozumieć sytuację prowadzenia postępowania 

w sposób nieefektywny poprzez wykonywanie czynności w dużym odstępie czasu, bądź 

wykonywaniu czynności pozornych, powodujących, że formalnie organ nie jest bezczynny (por. 

np. wyroki NSA z 24 maja 2018 r., II OSK 349/18; z 1 lutego 2019 r., II OSK 2931/18;  

J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, [w:] Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi. Komentarz, pod red. R. Hausera i M. Wierzbowskiego, 7 wyd., Warszawa 

2021, Nb 80 do art. 3). Z powyższych unormowań wynika więc, że podstawowym terminem 

załatwienia sprawy w postępowaniu administracyjnym jest „niezwłocznie”, a w przypadku gdy 

konieczne jest przeprowadzenie postępowania wyjaśniającego, sprawa zasadniczo powinna 

być załatwiona w terminie jednego miesiąca. 

           W opisywanej sprawie Sąd stwierdził, że postępowanie prowadzone było dłużej niż było 

to niezbędne do jej załatwienia. Sąd wyjaśnił, że zgodnie z art. 61 § 3 k.p.a. datą wszczęcia 

postępowania na żądanie strony jest dzień doręczenia żądania organowi administracji 

publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.) lub dzień wprowadzenia żądania do systemu teleinformatycznego 

organu administracji publicznej (art. 61 § 3a k.p.a.) Nie ma zatem istotnego znaczenia, że 

żądanie strony nie spełniało warunków formalnych. Organ administracji powinien wezwać 

stronę do uzupełnienia braków podania w trybie określonym w art. 64 § 2 k.p.a., niemniej 

jednak dniem wszczęcia postępowania będzie dzień doręczenia organowi pierwszego pisma  

w sprawie, a nie dzień uzupełnienia braków formalnych tego pisma, nawet jeżeli to podanie nie 

czyni zadość wymaganiom ustalonym w przepisach prawa. Ten sam moment należy traktować 

jako początek biegu terminu do załatwienia sprawy przez organ (por. uzasadnienie uchwały 

NSA z 3 września 2013 r., I OPS 2/13; wyroki NSA: z 13 listopada 1998 r., IV SAB 124/98;  
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z 30 czerwca 1999 r., I SA/Ka 2422/97, Serwis Podatkowy 2001, nr 7, s. 63; z 12 grudnia 2001 

r., SA/Rz 1438/01; z 10 kwietnia 2015 r., II OSK 2518/14; wyrok WSA w Olsztynie  

z 24 września 2008 r., II SAB/Ol 24/08; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29 kwietnia 

2015 r., II SAB/Go 5/15; P. Przybysz, K.p.a. Komentarz, Lex, 2021, t. 6 do art. 61, M. Karpiuk, 

P. Krzykowski, A. Skóra (red.), K.p.a. Komentarz do art. 61-126. Tom II, Wyd. UW-M 2020,  

t. 4 do art. 61, H. Knysiak-Sudyka (red.), K.p.a. Komentarz, WKP 2019, t. 16 i 20 do art. 61). 

         Sąd zaznaczył, że 29 stycznia 2022 r. weszła w życie ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r.  

o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r. poz. 91), 

zwana dalej „ustawą zmieniającą”. Ustawa ta wprowadza istotne zmiany w zakresie długości 

oraz rozpoczęcia biegu terminów załatwiania spraw udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy, 

udzielenia zezwolenia na pobyt stały oraz udzielenia zezwolenia na pobyt rezydenta 

długoterminowego Unii Europejskiej. 

Zgodnie z art. 112a ust. 1 ustawy decyzję w sprawie udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na 

pobyt czasowy wydaje się w terminie 60 dni. Termin, o którym mowa w ust. 1, biegnie od dnia, 

w którym nastąpiło ostatnie z następujących zdarzeń: 

1) cudzoziemiec złożył wniosek o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy osobiście lub 

nastąpiło jego osobiste stawiennictwo w urzędzie wojewódzkim po złożeniu tego wniosku, 

chyba że wobec cudzoziemca nie stosuje się wymogu osobistego stawiennictwa, lub 

2) cudzoziemiec złożył wniosek o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy, który nie zawiera 

braków formalnych, lub zostały one uzupełnione, lub 

3) cudzoziemiec przedłożył dokumenty, o których mowa w art. 106 ust. 2 pkt 2, lub wyznaczony 

przez wojewodę termin, o którym mowa w art. 106 ust. 2a, upłynął bezskutecznie. 

          Dopiero wystąpienie ostatniego ze zdarzeń powoduje, że rozpoczyna bieg termin dla 

wojewody na załatwienie sprawy. Sąd wskazał także, że na mocy art. 13 ust. 1 cyt. ustawy 

cytowane regulacje mają zastosowanie do postępowań pozostających w toku w dniu wejścia  

w życie ustawy. Z kolei, zgodnie z art. 13 ust. 3 ustawy, jeżeli termin załatwienia sprawy,  

o którym mowa w art. 112a ustawy, rozpoczął swój bieg przed dniem wejścia w życie niniejszej 

ustawy, biegnie on od nowa od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy. W ocenie Sądu, 

regulacje zawarte w ustawie zmieniającej nie odnoszą się jednak do przewlekłości zaistniałej 

wcześniej, tj. nie znoszą możliwości oceny, że miała ona miejsce, a w konsekwencji 

zastosowania przez sąd przewidzianych w ustawie – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi prawnych instrumentów do zwalczania bezczynności. 

         W omawianej sprawie, termin rozpoznania wniosku skarżącej przez organ administracji 

rozpoczął bieg przed wejściem w życie ustawy zmieniającej. Zgodnie z podstawowymi 

zasadami prawa obowiązującymi w demokratycznym państwie prawnym, ustawy nie mają 

skutku retroaktywnego, jeżeli nie wynika to z ich jednoznacznego brzmienia. Tymczasem 

przyjęcie, że na mocy art. 13 ustawy zmieniającej nastąpiło niejako „zalegalizowanie” już 

zrealizowanego stanu bezprawności w postaci bezczynności lub przewlekłości, byłoby właśnie 
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jednoznaczne ze skutkiem retroaktywnym, a nie tylko retrospektywnym ustawy nowelizującej. 

Innymi słowy, nie mielibyśmy wówczas do czynienia tylko z wydłużeniem biegnących terminów 

załatwienia sprawy (co jest zasadniczo dozwolone na gruncie regulacji procesowych – tzw. 

retrospektywne działanie nowego prawa), ale doszłoby do, co do zasady zabronionego  

– retroaktywnego działania nowego prawa, tj. przekształcenia na niekorzyść strony już 

ukształtowanych stosunków prawnych, a co najmniej pozbawienia strony ekspektatywy 

maksymalnie ukształtowanej. Ze stanu bezczynności lub przewlekłości organu administracji 

publicznej wynikają bowiem określone uprawnienia procesowe (art. 149 p.p.s.a.) oraz 

materialnoprawne (art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 417¹ § 3 k.c.). Trzeba mieć przy tym na 

uwadze, że omawiana tu „hipotetyczna” legalizacja stanu bezprawności lub przewlekłości 

dotyczyłaby nie tylko spraw trwających kilka miesięcy, ale również ponad rok i więcej, co jest 

Sądowi znane z urzędu. Ustawa zmieniająca nie wprowadziła żadnych zmian do procedury 

sądowoadministracyjnej. 

            W ocenie Sądu rozpoznającego omawianą sprawę, również ustawa z 8 kwietnia 2022 r. 

o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium 

tego państwa oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2022 r. poz. 830) w przedmiocie 

dodawanego przepisu art. 100c – w związku z zakresem podmiotowym i przedmiotowym 

odnoszącym się do procedury ustawy szczególnej z 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom 

Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego państwa – nie ma wpływu na 

rozpoznanie skargi. 

            Zdaniem Sądu, organ administracji dopuścił się zarzucanego mu przewlekłego 

prowadzenia postępowania zainicjowanego wnioskiem skarżącej o udzielenie zezwolenia na 

pobyt czasowy i pracę. Stopień skomplikowania sprawy oraz zgromadzony materiał dowodowy 

pozwalały na wydanie rozstrzygnięcia w zakreślonym przepisami terminie. Mimo to, organ tego 

nie uczynił, nie informując strony o powodach zaistniałej zwłoki oraz ewentualnym nowym 

terminie wydania stosownego rozstrzygnięcia. Rozstrzygnięcie w sprawie wydane zostało po 

ponad roku od przyjęcia wniosku, po wniesieniu przez stronę ponaglenia i skargi do sądu 

administracyjnego. Sąd podkreślił, że od złożenia kompletnego wniosku do czasu zakończenia 

postępowania wydaniem decyzji organ nie podjął de facto żadnych merytorycznych czynność 

zmierzających do jej załatwienia poza zwróceniem się do właściwych służb o udzielenie 

informacji, czy wjazd i pobyt cudzoziemca stanowi zagrożenie dla obronności lub 

bezpieczeństwa państwa. 

           Sąd zaznaczył, iż na sprawność działania organu administracji niewątpliwie wpływa jego 

obiektywnie trudna w tym okresie sytuacja związana z ogromnym napływem wniosków 

składanych przez cudzoziemców. Jednakże rolą organu jest taka organizacja pracy podległego 

mu aparatu urzędniczego, aby rozpoznawanie spraw należących do jego normalnych 

kompetencji odbywało się z zachowaniem ustawowych terminów. Opóźnienia w załatwieniu 

sprawy, mające swoje źródło w organizacji pracy urzędu, w tym w jego możliwościach 
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kadrowych, nie stanowią w ocenie Sądu okoliczności wyłączającej stwierdzenie bezczynności 

lub przewlekłości w załatwieniu sprawy, nawet jeśli poczynił on działania reorganizacyjne 

zmierzające ku polepszeniu sytuacji. Sąd stwierdził, że to właśnie problemy kadrowe  

w połączeniu z dużą liczbą wpływających do organów spraw są jednymi z częstych przyczyn 

bezczynności i przewlekłego prowadzenia postępowania. Problemy w organizowaniu pracy 

urzędu, nawet mające swoje źródło w obiektywnych trudnościach związanych np.  

z pozyskaniem i szkoleniem pracowników oraz zapewnieniem odpowiedniej infrastruktury do 

obsługi petentów, nie mogą bowiem ograniczać praw strony postępowania ani stanowić 

usprawiedliwienia dla naruszania tych praw. Ta okoliczność w żaden sposób nie stanowi 

przesłanki uzasadniającej prowadzenie postępowania dłużej niż to jest niezbędne do jej 

załatwienia. Na organach państwa ciąży bowiem obowiązek zapewnienia sprawnej realizacji ich 

zadań, przy zapewnieniu przestrzegania obowiązujących przepisów i respektowania 

wyznaczonych tymi przepisami standardów działania administracji. Konsekwencje zaniedbania 

tego obowiązku nie mogą obciążać stron postępowania. Z punktu widzenia strony dochodzącej 

swych praw przed organem administracji publicznej, nadmierna liczba spraw wpływających do 

organu i związana z tym zwłoka w ich rozpatrywaniu nie może być bowiem argumentem 

usprawiedliwiającym przewlekłe prowadzenie postępowania. Problemy organizacyjne, 

techniczne i kadrowe, z jakimi boryka się organ, nie mogą w konsekwencji doprowadzić do 

obejścia jednej z naczelnych zasad postępowania administracyjnego, którą jest wyrażona w art. 

12 k.p.a. zasada szybkości postępowania. W zakresie oceny wystąpienia w niniejszej sprawie 

stanu przewlekłości, tego rodzaju argumenty nie mogły być wystarczające. Przedstawiona 

przez organ argumentacja nie przesądza o braku jakiejkolwiek odpowiedzialności, za 

niezałatwienie sprawy w terminie. Sąd podkreślił także, że organy administracji publicznej 

powinny działać efektywnie, tj. sprawnie, szybko, skutecznie, biorąc pod uwagę ekonomiczność 

podejmowanych działań. Działania administracji powinny być nacechowane aktywnością, 

nakierowaną na sprawne i odpowiednie załatwienie konkretnej sprawy. Działaniom organu 

administracji podjętym w niniejszej sprawie nie można tymczasem przypisać takiego charakteru. 

Rozpoznawana sprawa mogła zostać załatwiona w terminie krótszym. Na gruncie zaistniałego 

stanu faktycznego stwierdzić należy, że postępowanie prowadzone było dłużej niż było to 

niezbędne do załatwienia sprawy. 

            Oceniając charakter stwierdzonej przewlekłości Sąd wskazał, że rażącym naruszeniem 

prawa, w rozumieniu art. 149 § 1a p.p.s.a., pozostaje stan, w którym bez żadnej wątpliwości  

i wahań można powiedzieć, bez potrzeby odwoływania się do szczegółowej oceny okoliczności 

sprawy, że naruszono prawo w sposób oczywisty (por. wyrok NSA z 21 czerwca 2012 r., I OSK 

675/12). Oceniając, czy naruszenie prawa jest rażące, należy uwzględnić nie tylko proste 

zestawienie terminów rozpoczęcia postępowania i jego zakończenia, względnie braku 

zakończenia, lecz także warunkowane okolicznościami materialnoprawnymi sprawy czynności, 

jakie powinien podjąć organ dążąc do merytorycznego rozstrzygnięcia konkretnej sprawy. 
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Rażącym naruszeniem prawa jest naruszenie ciężkie, które nosi cechy oczywistej i wyraźnej 

sprzeczności z obowiązującym prawem, nie zasługujące na zaakceptowanie  

w demokratycznym państwie prawa i wywołujące dotkliwe skutki społeczne lub indywidualne 

(por. B. Adamiak i J. Borkowski, Komentarz do kodeksu postępowania administracyjnego, 

Warszawa 1998 r., s. 808-812). Kwalifikacja naruszenia jako rażące musi posiadać pewne 

dodatkowe cechy w stosunku do stanu określanego jako zwykłe naruszenie. Dla uznania 

rażącego naruszenia prawa nie jest wystarczające samo przekroczenie przez organ 

ustawowych terminów załatwienia sprawy. Wspomniane przekroczenie musi być znaczne  

i niezaprzeczalne. Rażące opóźnienie w podejmowanych przez organ czynnościach ma być 

oczywiście pozbawione jakiegokolwiek racjonalnego uzasadnienia (por. np. wyrok NSA z 27 

marca 2013 r., II OSK 468/13; wyrok WSA we Wrocławiu z 10 kwietnia 2014 r., II SAB/Wr 

14/14; wyrok WSA w Poznaniu z 11 października 2013 r., II SAB/Po 69/13 i z 11 marca 2015 r., 

IV SAB/Po 19/15). W niniejszej sprawie taka sytuacja nie zaistniała. Niewątpliwie sytuacja 

związana z napływem cudzoziemców i składaniem przez nich bardzo dużej ilości wniosków  

(na dzień 17 maja 2021 r. 846 wniosków) oraz epidemią koronawirusa nie pozwalają na 

przyjęcie rażącego naruszenia prawa przez organ. Organ jest zobowiązany do rozpatrywania 

wniosków zgodnie z kolejnością wpływów, a zatem czas oczekiwania na wezwanie do 

uzupełnienia braków formalnych wniosku, od momentu jego wpłynięcia uległ wydłużeniu. 

Bezczynność organu nie wynikała z jego złej woli czy arogancji wobec skarżącej. 

         Biorąc pod uwagę okoliczności omawianej sprawy Sąd stwierdził, że organ dopuścił się 

przewlekłego jej prowadzenia, które jednak nie miało miejsca z rażącym naruszeniem prawa,  

o czym Sąd orzekł na podstawie art. 149 § 1 pkt 3 i § 1a p.p.s.a.  

           Sąd podkreślił, że rozpoznając sprawę ze skargi na przewlekłe prowadzenie 

postępowania zobowiązany jest uwzględnić stan faktyczny z dnia orzekania, w którym organ 

udzielił skarżącej zezwolenia na pobyt czasowy i pracę. Na skutek takiego stanu rzeczy Sąd  

nie mógł zobowiązać organu administracji do załatwienia wniosku i dlatego umorzył 

postępowanie sądowoadministracyjne w tym zakresie, jako bezprzedmiotowe, na podstawie 

 art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a. 

         W ocenie Sądu w realiach tej konkretnej sprawy żądanie przyznania sumy pieniężnej 

skarżącej nie było usprawiedliwione. Suma pieniężna o której mowa w art. 149 § 2 p.p.s.a.,  

jest jednym z dwóch alternatywnych środków o charakterze finansowym, które mogą być 

orzeczone w razie uwzględnienia skargi. Treść przepisu wskazuje na to, że wybór środka 

(grzywna lub suma pieniężna) należy do sądu, przy czym od razu warto zauważyć, że środki te 

występują wobec siebie w ramach alternatywy zwykłej. Wybór sądu powinien być w pierwszym 

rzędzie uwarunkowany celem skargi, którym jest zapobieganie przewlekłemu prowadzeniu 

postępowania. W tym kontekście widzieć także należy dyscyplinowanie organu. Dopiero gdy 

sąd uzna, że dla realizacji powyższego celu nie wystarczy wymierzenie organowi grzywny, 

może przyznać skarżącemu sumę pieniężną. To, że przyznanie sumy pieniężnej ma charakter 
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kompensacyjny, nie podważa stanowiska, że może być ona przyznana tylko w sytuacji,  

gdy to przyznanie jest potrzebne dla osiągnięcia celu orzeczenia rozstrzygającego skargę na 

przewlekłe prowadzenie postępowania oraz jego zdyscyplinowania. Z treści art. 149 § 2 p.p.s.a. 

wyraźnie wynika, że ustawodawca pozostawił sądowi ocenę, czy okoliczności sprawy wskazują 

na potrzebę zadośćuczynienia skarżącemu za oczekiwanie na rozpoznanie jego żądania, czy 

też na konieczność zdyscyplinowania organu, który dopuszcza się przewlekłości.  

W rozpoznawanej sprawie brak przymiotu rażącego naruszenia prawa stwierdzonej 

przewlekłości wyklucza orzeczenie o nałożeniu grzywny lub przyznaniu od organu na rzecz 

skarżącej sumy pieniężnej. 

        Suma pieniężna, o której mowa w art. 149 § 2 w związku z art. 154 § 6 p.p.s.a., stanowi 

szczególnego rodzaju zadośćuczynienie za stan stwierdzonej przewlekłości postępowania.  

W związku z tym nie ulega wątpliwości, że wniosek o przyznanie sumy pieniężnej winien 

zawierać uzasadnienie, w którym skarżący powinien nawiązać do określonego uszczerbku  

(o charakterze majątkowym lub niemajątkowym) wywołanego bezczynnością lub przewlekłością 

postępowania. Aktywność sądu jest w takiej sytuacji uwarunkowana, w istotnej mierze, 

wskazaną argumentacją. Oceny tej nie zmienia przewidziana w art. 149 § 2 p.p.s.a. możliwość 

przyznania przez sąd sumy pieniężnej z urzędu. Sąd rozpoznający skargę na bezczynność lub 

przewlekłość powinien podjąć czynności wyjaśniające odnoszące się do ewentualnego 

przyznania sumy pieniężnej, jeśli istnienie takich okoliczności wynika z uzasadnienia skargi lub 

wniosku wyartykułowanego przed rozpoznaniem skargi, a przyznanie tej sumy jest uzasadnione 

względami materialnoprawnymi (por. wyroki NSA: z 8 lutego 2017 r., I OSK 1313/16; z 16 maja 

2017 r., I OSK 2934/16; z 7 września 2017 r., I OSK 798/17; z 19 grudnia 2017 r.,  

I OSK 1685/17). 

            W świetle okoliczności sprawy Sąd miał na uwadze, że stan niepewności prawnej 

niewątpliwie jest dyskomfortowy, jednakże skarżąca nie wykazała żadnych konkretnych  

i wymiernych szkód oraz krzywd, które spowodowała stwierdzona przewlekłość postępowania. 

Skarżąca w toku zaskarżonego postępowania legitymowała się ważną kartą pobytu czasowego 

wydaną przez Wojewodę, której moc obowiązująca została przedłużona, na podstawie  

art. 15z² ust. 1 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 (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.). Ponadto 

na podstawie danych w Systemie Informatycznym Pobyt ustalono, że strona posiada dokument 

potwierdzający prawo do legalnego wykonywania pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 

tj. decyzję o udzieleniu zezwolenia na pobyt czasowy z dostępem do rynku pracy, której 

ważność również ulega przedłużeniu na podstawie art. 15zd ust. 3 cytowanej powyżej ustawy. 

Z tych względów Sąd, na podstawie art. 151 p.p.s.a., skargę w pozostałej części oddalił. 

                W sprawie o sygn. akt III SAB/Łd 68/22 na bezczynność Wojewody w sprawie 

wniosku o udzielenie zezwolenia na pracę cudzoziemce, Sąd umorzył postępowanie w zakresie 
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zobowiązania Wojewody do rozpoznania wniosku skarżącej o wydanie zezwolenia na pracę 

cudzoziemca; stwierdził, że Wojewoda dopuścił się bezczynności w załatwieniu wniosku  

a także, że bezczynność Wojewody nie miała miejsca z rażącym naruszeniem prawa.  

W pozostałym zakresie Sąd oddalił skargę oraz zasądził od Wojewody na rzecz strony 

skarżącej zwrot kosztów postępowania. 

           Sąd wskazał, że skarga nie została poprzedzona wniesieniem ponaglenia, o którym 

mowa w art. 37 k.p.a., jednakże nie stanowiło to przesłanki jej odrzucenia. Zgodnie bowiem  

z treścią art. 10a pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach 

rynku pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 690 ze zm.) przepisów art. 37 k.p.a. nie stosuje się 

w sprawach wydania zezwolenia na pracę, o którym mowa w art. 88a-88 m przywołanej ustawy. 

Rozwiązanie to zostało dodane przez art. 4 ustawy z dnia 24 czerwca 2021 r. o zmianie 

niektórych ustaw związanych ze świadczeniami na rzecz rodziny (Dz.U. z 2021 r. poz. 1162)  

i weszło w życie z dniem 13 lipca 2021 r., a więc znajdowało zastosowanie w opisywanej 

sprawie. Skoro zaś zmiana ustawy wyłączyła możliwość składania ponaglenia w sprawach 

dotyczących m.in. wydania zezwolenia na pracę typu A dla cudzoziemca, to w sytuacji, gdy 

organ dopuszcza się bezczynności lub przewlekłości postępowania, jedyną możliwością 

zwalczania przez stronę zwłoki organu jest złożenie skargi do wojewódzkiego sądu 

administracyjnego w trybie art. 52 § 1 i 2 p.p.s.a. 

           Sąd zaznaczył, że w myśl art. 10 ust. 2 pkt 3 wskazanej powyżej ustawy z dnia 20 

kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, do zadań wojewody należy 

wydawanie zezwoleń na pracę, o których mowa w art. 88 ust. 1 tej ustawy. Zgodnie z art. 88 

ust. 1 pkt 1 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, zezwolenie na pracę jest 

wymagane, jeżeli cudzoziemiec wykonuje pracę na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na 

podstawie umowy z podmiotem, którego siedziba lub miejsce zamieszkania albo oddział, zakład 

lub inna forma zorganizowanej działalności znajduje się na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. 

W myśl art. 88a ust. 1 i 2 przywołanej ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, 

zezwolenie na pracę jest wydawane na wniosek podmiotu powierzającego wykonywanie pracy 

cudzoziemcowi, a w postępowaniu o wydanie, przedłużenie lub uchylenie zezwolenia na pracę 

cudzoziemca stroną postępowania jest wyłącznie podmiot powierzający wykonywanie pracy 

cudzoziemcowi. Ponadto w art. 88j ust. 1 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku 

pracy, prawodawca wymienia przypadki wydania decyzji o odmowie wydania zezwolenia na 

pracę cudzoziemca. Powyższe dowodzi, że w sprawach, których przedmiotem jest załatwienie 

wniosku o wydanie zezwolenia na pracę dla cudzoziemca obowiązują terminy procesowe 

określone w Kodeksie postępowania administracyjnego. 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 
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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 zaś kontrola 

sądu sprowadza się do sprawdzenia czy sprawa podlega załatwieniu przez organ w drodze 

aktu lub czynności administracyjnej.  

           Sąd wyjaśnił, że instytucja skargi na bezczynność ma na celu doprowadzenie do 

wydania rozstrzygnięcia w sprawie, kontrola sądu zmierza zaś 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. 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  

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 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 omawianej sprawie Sąd uznał, że Wojewoda pozostawał bezczynny w sprawie 

załatwienia wniosku strony skarżącej. Decyzja w przedmiocie wniosku spółki została wydana 

dopiero po upływie przeszło miesiąca od daty złożenia wniosku. Doszło zatem do przekroczenia 

miesięcznego terminu do załatwienia sprawy określonego w art. 35 § 3 k.p.a. Sąd podniósł przy 

tym, że sprawa załatwienia wniosku nie była skomplikowana. Nie wymagała ona 

przeprowadzenia szczegółowego postępowania wyjaśniającego. Do rozpoznania sprawy 

wystarczyła analiza dokumentów złożonych przez stronę. Dokumenty te były kompletne i nie 

było ich dużo. Nie można zatem uznać, że sprawa strony skarżącej była zawiła  

i skomplikowana, wymagająca dużej ilości czasu na jej załatwienie. Wobec tego, że Wojewoda 

rozpoznał wymieniony wniosek i wydał decyzję Sąd umorzył jako bezprzedmiotowe 

postępowanie w zakresie zobowiązania organu do rozpoznania wniosku. Jednocześnie Sąd 

uznał, że bezczynność Wojewody nie miała miejsca z rażącym naruszeniem prawa.  

Sąd wskazał, że istotą rażącego naruszenia prawa jest pozbawiona jakichkolwiek wątpliwości, 
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oczywistość stwierdzonego naruszenia. Ocena ta powinna być dokonywana z uwzględnieniem 

wszelkich okoliczności konkretnej sprawy, w tym czasu bezczynności, jak i jej powodów. 

Rażące naruszenie prawa w rozumieniu art. 149 § 1a p.p.s.a., oznacza wadliwość  

o szczególnie dużym ciężarze gatunkowym i ma miejsce w razie oczywistego braku 

podejmowania jakichkolwiek czynności, oczywistego lekceważenia wniosków strony i jawnego 

natężenia braku woli do załatwienia sprawy, jak i w razie ewidentnego niestosowania przepisów 

prawa. Istotą rażącego naruszenia prawa jest bowiem pozbawiona jakichkolwiek wątpliwości 

oczywistość stwierdzonego naruszenia (zob. np.: wyrok NSA: z dnia 4 czerwca 2019 r., sygn. 

akt II OSK 3374/18; czy też z dnia 6 sierpnia 2019 r., sygn. akt II OSK 1802/19). Nie jest zatem 

wystarczające samo przekroczenie ustawowych terminów, ale musi być ono znaczne bądź też 

przejawiać się w całkowitym braku reakcji na wniosek strony. W ocenie Sądu bezczynność 

Wojewody nie miała charakteru rażącego naruszenia prawa gdyż sprawa nie została 

rozpoznana w nadmiernie długim czasie. Wniosek strony został rozpoznany po miesiącu  

i 11 dniach od dnia jego złożenia i po miesiącu i 6 dniach od uzupełnienia braków wniosku.  

Nie jest to nadmiernie długi czas w porównaniu do bezczynności występującej w innych tego 

typu sprawach rozpoznawanych w tutejszym Sądzie. Po stronie organu nie było celowego 

unikania rozpoznania wniosku. Nie miało także miejsca celowe lekceważenie wniosku ani zła 

wola organu w jego rozpoznaniu. Jest okolicznością niesporną, że do organu administracji 

wpływa bardzo duża ilość wniosków o wydanie zezwolenia na pracę cudzoziemca  

co skutkowało opóźnieniem w załatwieniu wniosku strony skarżącej.  

          W ocenie Sądu, brak było podstaw do przyznania stronie skarżącej od organu sumy 

pieniężnej. Zastosowanie środków w postaci zasądzenia sumy pieniężnej lub grzywny na 

podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a., jest możliwością, z której sąd powinien skorzystać, jeżeli 

wymagają tego względy związane ze zwalczaniem i zapobieganiem bezczynności lub 

przewlekłemu prowadzeniu postępowania przez kontrolowany organ administracji publicznej. 

Środki te są środkami dyscyplinująco-represyjnymi o charakterze dodatkowym, które powinny 

być stosowane z rozwagą, a więc w szczególnie drastycznych (a zatem jaskrawych  

i zawinionych) przypadkach zwłoki organu w załatwieniu sprawy, a także wtedy, gdy istnieje 

uzasadniona obawa, że bez nałożenia tej sankcji organ sprawy nadal nie załatwi. Odnosić je 

należy do sytuacji, gdy na podstawie całokształtu działań organu uprawnione jest przekonanie, 

że działania te noszą znamiona celowego unikania podjęcia rozstrzygnięcia w sprawie, a przy 

tym istnieje uzasadniona obawa, że bez tej dodatkowej sankcji organ nadal nie będzie 

respektować obowiązków wynikających z przepisów prawa. Zdaniem Sądu, zaistnienie takich 

okoliczności w niniejszej sprawie należy wykluczyć. Sąd podkreślił, że przyznanie sumy 

pieniężnej stanowi swoistą rekompensatę dla strony skarżącej za dolegliwości i niedogodności, 

jakich ona doznała na skutek bezczynności organu lub przewlekłego prowadzenia 

postępowania (por. wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 2021 r., sygn. akt II OSK 124/21). 

Kompensacyjny charakter przyznania sumy pieniężnej nie podważa jednak stanowiska, że 
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może ona być przyznana tylko w sytuacji, gdy to przyznanie jest potrzebne dla osiągnięcia celu 

orzeczenia rozstrzygającego skargę na bezczynność lub przewlekłość – a zatem 

zdyscyplinowania organu (zob. wyrok NSA z dnia 16 lutego 2018 r., sygn. akt I OSK 1163/16). 

Zastosowanie środków, o których mowa w art. 149 § 2 p.p.s.a., nie jest w rozpoznawanej 

sprawie celowe, gdyż organ wydał żądane zezwolenie, okres jego bezczynności nie był długi,  

a Sąd nie stwierdził po stronie organu rażącego naruszenia prawa. Organowi nie można 

zarzucić celowego i rażącego przedłużania czasu prowadzonego postępowania ani znaczącego 

przekroczenia terminu załatwienia wniosku. Skoro w dacie rozpoznania niniejszej skargi 

udzielono już zezwolenia na pracę to funkcja dyscyplinująca omawianej sankcji finansowej 

straciła na znaczeniu. W ocenie Sądu, przyznanie sumy pieniężnej powinno wiązać się nie tylko 

ze znacznym uszczerbkiem po stronie skarżącej, dotkniętej bezczynnością organu lub skutkami 

przewlekłego postępowania, ale przede wszystkim w razie radykalnego naruszenia przez organ 

ciążących na nim obowiązków związanych z terminowością prowadzonego postępowania. 

Nadto Sąd zważył, że w omawianej sprawie strona skarżąca nie wykazała wysokości 

uszczerbku wywołanego zwłoką organu w załatwieniu sprawy. W szczególności autor skargi nie 

wskazał, w jaki sposób oszacował wysokość straty wywołanej bezczynnością, określając ją na 

kwotę 200 zł. Mając to na uwadze Sąd nie uwzględnił wniosków skargi w zakresie przyznania 

sumy pieniężnej i w tej części oddalił skargę. 

 

 

 

DZIAŁALNOŚĆ GOSPODARCZA, W TYM Z UDZIAŁEM  

PODMIOTÓW ZAGRANICZNYCH 

W roku orzeczniczym 2022 Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi 

odnotował niewielką ilość skarg dotyczących szeroko rozumianej problematyki działalności 

gospodarczej, w tym spraw z udziałem podmiotów zagranicznych, o symbolu podstawowym 

604, w ramach którego wyróżnia się sprawy o symbolu: 

 6040 – sprawy dotyczące wyrobu, rozlewu i obrotu alkoholami;  

 6041 – sprawy dotyczące profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, 

ustalania liczby punktów sprzedaży, zasad usytuowania miejsc sprzedaży, podawania  

i spożywania napojów alkoholowych;  

 6042 – sprawy dotyczące gier losowych i zakładów wzajemnych;  

 6043 – sprawy dotyczące kinematografii; 

 6044 – sprawy dotyczące ewidencji przedstawicielstw przedsiębiorców zagranicznych  

i wykonywania działalności przez przedsiębiorców zagranicznych;  

 6045  – sprawy dotyczące ochrony osób i mienia;  

 6046  – sprawy dotyczące innych koncesji i zezwoleń;  
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 6047  – sprawy dotyczące nadawania podmiotom gospodarki narodowej numerów 

REGON;  

 6048  – sprawy dotyczące statusu zakładu pracy chronionej;  

 6049  – inne sprawy o symbolu podstawowym 604. 

W 2022 r. w sprawach o symbolu 6040, 6043, 6044, 6045, 6046, 6047, 6048 i 6049  

nie wpłynęła żadna skarga i żadnej sprawy nie rozpoznano. 

Spośród spraw dotyczących profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, 

ustalania liczby punktów sprzedaży, zasad usytuowania miejsc sprzedaży, podawania  

i spożywania napojów alkoholowych, o symbolu 6041, na uwagę zasługuje sprawa, sygn. akt 

III SA/Łd 390/22, ze skargi na decyzję w przedmiocie cofnięcia zezwolenia na sprzedaż 

napojów alkoholowych o zawartości powyżej 4,5% do 18% alkoholu przeznaczonych do 

spożycia poza miejscem sprzedaży. 

W uzasadnieniu wyroku z 8 września 2022 r. ww. sprawy Sąd wyjaśnił, że podstawę 

prawną rozstrzygnięcia stanowiły przepisy ustawy z 26 października 1982 r. o wychowaniu  

w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1119; dalej: 

u.w.t.p.a.). Przepis art. 18 ust. 10 u.w.t.p.a. określa przypadki, w których zezwolenie na 

sprzedaż napojów alkoholowych przeznaczonych do spożycia w miejscu sprzedaży i poza 

miejscem sprzedaży może zostać cofnięte przed upływem okresu, na jaki zostało udzielone. 

Stosownie bowiem do treści art. 18 ust. 10 pkt 5 u.w.t.p.a., zezwolenie na sprzedaż napojów 

alkoholowych organ zezwalający cofa w przypadku nieprzestrzegania określonych w ustawie 

zasad sprzedaży napojów alkoholowych, a w szczególności przedstawienia fałszywych danych 

w oświadczeniu, o którym mowa w art. 111 ust. 4. Sąd zaznaczył, że art. 111 ust. 4 u.w.t.p.a. 

stanowi, iż przedsiębiorcy, prowadzący sprzedaż napojów alkoholowych w roku poprzednim,  

są obowiązani do złożenia, do dnia 31 stycznia, pisemnego oświadczenia o wartości sprzedaży 

poszczególnych rodzajów napojów alkoholowych w punkcie sprzedaży w roku poprzednim.  

Sąd podkreślił, iż wartość sprzedaży napojów alkoholowych w roku poprzednim stanowi 

podstawę do ustalenia wysokości opłaty, jaką pobierają gminy za korzystanie z zezwoleń na 

sprzedaż napojów alkoholowych (por. art. 111 ust. 1 i ust. 5 u.w.t.p.a.). W myśl bowiem art. 111 

ust. 5 u.w.t.p.a., opłata za korzystanie z zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych 

uzależniona jest od rocznej wartości sprzedaży tych napojów i jest przeznaczana na 

finansowanie prowadzenia działań związanych z profilaktyką i rozwiązywaniem problemów 

alkoholowych oraz integracji społecznej osób uzależnionych od alkoholu (art. 111 ust. 1  

w zw. z art. 41 u.w.t.p.a.). Tym samym więc celem składanych corocznie przez przedsiębiorców 

prowadzących sprzedaż napojów alkoholowych pisemnych oświadczeń o wartości sprzedaży 

poszczególnych rodzajów takich napojów w punkcie sprzedaży jest prawidłowe ustalenie opłaty 

przeznaczanej przez gminę na finansowanie działań związanych z profilaktyką  

i rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz integracją społeczną osób uzależnionych od 

alkoholu – opłata ta stanowi bowiem część budżetu przeznaczonego na tego rodzaju zadania. 
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W świetle powyższego Sąd zważył, iż skarga zasługuje na uwzględnienie. Zaskarżona 

decyzja organu odwoławczego, jak również poprzedzająca ją decyzja organu I instancji, 

wydane zostały z naruszeniem prawa materialnego oraz przepisów postępowania, które to 

naruszenie oznaczało konieczność ich wyeliminowania z obrotu prawnego. Materialnoprawną 

podstawę zaskarżonej decyzji stanowił art. 18 ust. 10 pkt 5 u.w.t.p.a., zgodnie z którym 

zezwolenie, o którym mowa w ust. 1 tego przepisu – a więc zezwolenie na sprzedaż napojów 

alkoholowych – organ zezwalający cofa w przypadku przedstawienia fałszywych danych  

w oświadczeniu, o którym mowa w art. 111 ust. 4 u.w.t.p.a. Tym samym więc, strona skarżąca, 

jako podmiot prowadzący działalność gospodarczą obejmującą sprzedaż napojów 

alkoholowych, zobowiązana jest m.in. do złożenia takiego oświadczenia, zachowując przy tym 

należytą staranność, a co za tym idzie, taką starannością powinna się ona wykazać również 

przy sporządzaniu oświadczenia o wartości sprzedaży poszczególnych rodzajów napojów 

alkoholowych w roku poprzednim. Na stronie skarżącej, jako profesjonaliście, ciąży bowiem 

obowiązek takiego zorganizowania działalności gospodarczej, aby podane przez nią dane  

o wartości sprzedaży napojów alkoholowych nie były błędne. Sąd stanął jednak na stanowisku, 

iż nie stanowi to argumentu, który pozwoliłby przy dokonaniu wykładni art. 18 ust. 10 pkt 5 

u.w.t.p.a. na utożsamienie użytego w tym przepisie pojęcia „fałszywych” danych z pojęciem 

danych „nieprawdziwych”. Sąd w pełni podzielił pogląd wyrażony w orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym, iż sam fakt niezgodności danych o wartości sprzedaży alkoholu 

zawartych w składanym oświadczeniu z danymi rzeczywistymi nie powoduje automatycznie 

konieczności przyjęcia, że tak podane w oświadczeniu dane są danymi fałszywymi.  

Sąd podzielił również stanowisko judykatury, iż ustawodawca celowo posłużył się terminem 

„fałszywe dane”, a nie przykładowo – „dane nieprawdziwe”. A co za tym idzie, użyty przez 

ustawodawcę termin wskazuje na konieczność zbadania celu działania przedsiębiorcy,  

w szczególności wyjaśnienia zamiaru, jaki mu towarzyszył. Istotne jest też zbadanie skutku, jaki 

chciał on osiągnąć. Sąd stanął bowiem na stanowisku, iż na gruncie art. 18 ust. 10 pkt 5 

u.w.t.p.a. nie każdy przypadek podania przez przedsiębiorcę niezgodnej z rzeczywistością 

wartości sprzedaży alkoholu dla celów wyliczenia opłaty rocznej uzasadnia zastosowanie 

sankcji w postaci cofnięcia zezwolenia na sprzedaż alkoholu. Wręcz przeciwnie, aby sankcja ta 

mogła być zastosowana, podanie przez przedsiębiorcę niezgodnej z rzeczywistością wartości 

sprzedaży alkoholu musi mieć charakter kwalifikowany jako przejaw przedstawienia fałszywych 

danych. Sytuacja taka będzie miała miejsce w przypadku świadomego wprowadzenia w błąd 

organu przez przedsiębiorcę co do wartości sprzedanego alkoholu, mimo posiadania wiedzy co 

do ich niezgodności ze stanem rzeczywistym. Dla celów zastosowania sankcji cofnięcia 

zezwolenia na sprzedaż alkoholu w art. 18 ust. 10 pkt 5 u.w.t.p.a. użyty przez ustawodawcę 

zwrot „przedstawienie fałszywych danych” oznacza nie tylko obiektywną niezgodność  

z rzeczywistością danego oświadczenia, ale także świadomość takiego zachowania po stronie 

przedsiębiorcy. 
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W ocenie Sądu, zgodnie z wolą ustawodawcy dane zawarte w oświadczeniu, o którym 

mowa w art. 111 ust. 4 u.w.t.p.a. mają znaczenie. Od tych danych zawartych w przedmiotowym 

oświadczeniu uzależniona jest bowiem wysokość opłaty za zezwolenie na sprzedaż napojów 

alkoholowych, im wyższa jest wartość sprzedaży, tym wyższa jest opłata roczna (art. 111 ust. 5  

i ust. 6 u.w.t.p.a.), a tym samym więcej środków finansowych wspiera realizowane przez gminę 

zadania w zakresie profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz integracji 

społecznej osób uzależnionych od alkoholu. Wskazana opłata, co wynika już z treści art. 111 

ust. 1 u.w.t.p.a., pobierana jest bowiem w celu pozyskania dodatkowych środków na 

finansowanie zadań określonych w art. 41 ust. 1 u.w.t.p.a. Tym samym ustawodawca nałożył na 

podmioty, którym udzielono zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych obowiązek 

współfinansowania poprzez uiszczanie opłaty, działań związanych z profilaktyką  

i rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz integracji społecznej osób uzależnionych od 

alkoholu. Zatem zaniżenie przez sprzedawcę wartości sprzedaży napojów alkoholowych 

skutkuje zmniejszeniem wpływów do budżetu gminy, które powinny być przeznaczone na tak 

zakreślony cel. Istotnym jest więc ustalenie, czy doszło do uszczuplenia budżetu gminy. 

Sąd zauważył, że na gruncie kontrolowanej sprawy organ administracji publicznej, 

stosując art. 18 ust. 10 pkt 5 u.w.t.p.a. w istocie utożsamił pojęcie „fałszywe dane” – o których 

przepis ten stanowi – z „nieprawdziwymi danymi”, uznając, że: „wystarczającą przesłanką 

cofnięcia zezwolenia na sprzedaż napojów alkoholowych jest wyłącznie stwierdzenie, że 

oświadczenie o wartości sprzedanego alkoholu zawierało fałszywe dane, czyli dane 

nieprawdziwe”. Również w uzasadnieniu decyzji organu I instancji wskazano, iż „(...) nie sposób 

pominąć faktu, że wskazanie fałszywych danych, choćby z uwagi na brak dochowania przez 

przedsiębiorcę wymaganej staranności, spowodowało uszczuplenie należności, która winna 

zasilić w danym roku budżet miasta. Zdaniem organu zezwalającego, powyższe ustalenia 

prowadzą do wniosku, że przedsiębiorca, nawet jeśli nie miał świadomości podania fałszywych 

danych w oświadczeniu o wartości sprzedaży napojów alkoholowych za rok 2020, 

uwzględniając profesjonalny charakter działalności i jej rozmiar taką świadomość, winien 

bezwzględnie posiadać”. Zdaniem Sądu, przyjęcie takiego rozumienia powyższej regulacji, nie 

było prawidłowe. W niniejszej sprawie organy administracji dokonały nieprawidłowej wykładni 

przepisów mających zastosowanie w sprawie. Przyjęta przez organy wykładnia art. 18 ust. 10 

pkt 5 ustawy alkoholowej jest bowiem błędna. Sąd stanął na stanowisku, iż pojęcie którym 

posłużył się ustawodawca w treści art. 18 ust. 10 pkt 5 u.w.t.p.a., tj. „przedstawienie fałszywych 

danych w oświadczeniu o którym mowa w art. 111 ust. 4” nie może być utożsamiane z pojęciem 

„dane nieprawdziwe”. Pojęcie „fałszywe dane” należy rozumieć jako swego rodzaju 

kwalifikowaną postać nieprawidłowości. Równocześnie skład orzekający w niniejszej sprawie 

podzielił stanowisko judykatury, iż ustawodawca celowo posłużył się terminem „fałszywe dane”, 

a nie przykładowo, „dane nieprawdziwe”. Co więcej, użyty przez ustawodawcę termin wskazuje 

na konieczność zbadania celu działania przedsiębiorcy, w szczególności wyjaśnienia zamiaru, 
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jaki mu towarzyszył. Istotne jest też zbadanie skutku, jaki chciał on osiągnąć oraz ustalenie, czy 

finalnie doszło do uszczuplenia budżetu gminy. Dodatkowo, Sąd odnotował, iż w judykaturze 

prawa karnego podkreśla się, że immanentną cechą czynów z art. 233, art. 234 i art. 238 

Kodeksu karnego (tj. fałszywych zeznań, fałszywych oskarżeń oraz fałszywego zawiadomienia 

o przestępstwie) jest świadomość sprawcy, iż zafałszowuje obraz rzeczywistości. Przekonanie 

sprawcy o prawdziwości jego zeznań lub zawiadomień wyklucza postawienie mu zarzutu 

pomawiania czy celowego wprowadzania organów ścigania w błąd. I nie ma tu znaczenia 

przyczyna, dla której tkwił on w nieprawdziwym przekonaniu. 

Sąd stanął na stanowisku, iż nie można mówić o podaniu danych „fałszywych”  

w przypadku stwierdzenia, że do podania nieprawdziwych danych doszło w wyniku omyłki bądź 

przyjęcia wadliwej metody wyliczeń, jeżeli finalnie nie nastąpiło uszczuplenie budżetu gminy  

w zakresie wysokości należnej od przedsiębiorcy opłaty rocznej. Powyższe, zdaniem Sądu, 

oznacza co najmniej obowiązek organów administracji do przeprowadzenia we wskazanym 

zakresie badania oraz wyciągnięcia z niego prawidłowych wniosków, co jednak w tej sprawie 

nie nastąpiło, pomimo iż organ I instancji nie zaprzeczył, że przedsiębiorca mógł działać  

w nieświadomości. 

W sprawach z zakresu gier losowych i zakładów wzajemnych (symbol 6042)  

na omówienie zasługuje sprawa o sygn. akt III SA/Łd 18/22 (wyrok z 7 kwietnia 2022 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, oddalając skargę, wyjaśnił, że spór w niniejszej sprawie dotyczył oceny legalności 

zaskarżonej decyzji organu odwoławczego, zarzucającej skarżącej spółce naruszenie 

warunków udzielonego zezwolenia w punkcie przyjmowania zakładów wzajemnych  

i zatwierdzonego regulaminu w kilku aspektach. 

Pierwszy aspekt dotyczył przyjmowania zakładów bukmacherskich na zdarzenia 

wirtualne. Sąd uznał za prawidłowe stanowisko organów administracji, że przyjmując takie 

zakłady skarżąca spółka naruszyła warunki udzielonego przez Ministra Finansów zezwolenia  

i zatwierdzonego przez ten organ regulaminu. Zatwierdzony decyzją Ministra Finansów 

Regulamin Zakładów Wzajemnych Bukmacherskich, będący załącznikiem do udzielonego 

spółce zezwolenia (art. 47 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych; Dz.U.  

z 2018 r. poz. 165 ze zm.; dalej: u.g.h.), nie przewidywał urządzania i przyjmowania przez 

spółkę zakładów wzajemnych polegających na obstawianiu zakładów wirtualnych  

w stacjonarnych punktach przyjmowania zakładów, czego spółka nie zakwestionowała, 

wywodząc jednak swe uprawnienie do przyjmowania takich zakładów z faktu, iż z dniem  

1 kwietnia 2017 r. zmianie uległa treść art. 2 ust. 2 pkt 2 u.g.h. przez wprowadzenie do definicji 

zakładów wzajemnych również tych, które polegają na odgadywaniu różnych zdarzeń, w tym 

wirtualnych. Zmiana ta została dokonana ustawą z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy  

o grach hazardowych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 88). 
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Zasadniczego dla sprawy znaczenia nabrała zatem odpowiedź na pytanie, czy 

wskazana wyżej zmiana stanu prawnego skutkowała a priori, że zatwierdzony przed jej 

wejściem w życie Regulamin dotyczył również możliwości przyjmowania zakładów wzajemnych 

polegających na obstawianiu zdarzeń wirtualnych. Zdaniem Sądu, nie można było postawić 

takiej tezy, a stanowisko spółki było w tym zakresie chybione. 

Zgodnie z art. 6 ust. 3 i 4 oraz art. 14 ust. 3 u.g.h., działalność w zakresie zakładów 

wzajemnych może być prowadzona stosownie do udzielonego zezwolenia na zasadach  

i warunkach określonych w zatwierdzonym regulaminie i udzielonej koncesji lub udzielonym 

zezwoleniu, a także wynikających z przepisów ustawy. W czasie gdy Minister Finansów udzielił 

spółce zezwolenia na prowadzenie zakładów wzajemnych i zatwierdził dla niej regulamin, 

ustawa nie przewidywała możliwości prowadzenia zakładów wzajemnych na zdarzenia 

wirtualne, a zatem regulamin nie mógł dotyczyć tego rodzaju zakładów. Nawet jeśli spółka 

posiadała zezwolenie na prowadzenie zakładów wzajemnych w pełnym zakresie wynikającym  

z ówczesnego brzmienia art. 2 ust. 2 u.g.h., to załącznik do tego zezwolenia, jakim był 

regulamin nie mógł dotyczyć zakładów wzajemnych polegających na obstawianiu zdarzeń 

wirtualnych, bo takie w ogóle nie były przewidziane w przepisach ustawy. Ich wprowadzenie  

z dniem 1 kwietnia 2017 r. wymagało zmiany zezwolenia przez zmianę i zatwierdzenie jego 

załącznika, jakim jest regulamin. W ocenie Sądu, nie można przyjąć, że pierwotne zezwolenie  

i zatwierdzony nim regulamin będą dotyczyły wszelkich nowych form prowadzenia zakładów 

wzajemnych, jakie pojawią się w przyszłości. Działalność w zakresie przyjmowania zakładów 

wzajemnych jest działalnością ściśle reglamentowaną przez Państwo i skoro przepisy ustawy 

wymagają, by była prowadzona zgodnie z udzielonym zezwoleniem i zatwierdzonym 

regulaminem, to pojawienie się nowych form tej działalności wymaga uwzględnienia tego faktu 

w zezwoleniu przez zmianę jego załącznika - regulaminu. Wynika to wprost z art. 51 ust. 1 i ust. 

2 pkt 1 lit. b) u.g.h. Zgodnie z nim, organ właściwy w sprawie udzielenia koncesji lub zezwolenia 

może, na wniosek podmiotu, który je uzyskał, dokonać zmiany koncesji lub zezwolenia. Zmiana 

ta może dotyczyć, w przypadku koncesji na urządzanie zakładów wzajemnych, między innymi 

rodzaju zakładów wzajemnych. To regulamin, zatwierdzony przez Ministra Finansów, powinien 

więc określać szczegółowe zasady i warunki prowadzenia zakładów na zdarzenia wirtualne. 

Prowadzenie przez spółkę zakładów wzajemnych polegających na obstawianiu zdarzeń 

wirtualnych bez uregulowania tej kwestii w regulaminie stanowiło zatem naruszenie warunków 

zatwierdzonego regulaminu i zgodnie z art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. podlega karze pieniężnej. 

Druga kwestia sporna dotyczyła zainstalowania terminali do obstawiania zakładów 

wzajemnych w punktach stacjonarnych i przyjmowania za ich pośrednictwem zakładów 

wzajemnych przez internet. Zdaniem Sądu, słusznie organy administracji uznały, że stanowiło 

to naruszenie postanowień zatwierdzonego dla spółki regulaminu. Regulamin zatwierdzony 

przez Ministra Finansów nie zawierał bowiem postanowień dotyczących przyjmowania 

zakładów wzajemnych bukmacherskich z wykorzystaniem terminali internetowych. W toku 
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postępowania spółka podnosiła, że wspomniane terminale służyły wyłącznie celom 

reklamowym i nie umożliwiały zawarcia za ich pośrednictwem zarówno zakładów stacjonarnych, 

jak i wirtualnych. Sąd zwrócił jednak uwagę, że udostępniana za pośrednictwem terminali 

witryna zawierała ikony wskazujące na możliwość rejestracji i logowania w celu zawarcia 

zakładów. Co więcej, pracownik kontrolowanego punktu wskazał, że choć według jego wiedzy 

nie można było w lokalu zawierać zakładów wirtualnych, to poprzez terminal można było się 

zarejestrować oraz wpłacać środki pieniężne. Okoliczności te świadczyły, wbrew stanowisku 

spółki, że przynajmniej hipotetycznie udostępnianie terminali w celu zawierania zakładów było 

możliwe, skoro stosowne, służące temu opcje były udostępnione na ich ekranach.  

Sąd przypomniał, że w niniejszej sprawie mamy do czynienia z działalnością objętą ścisłą 

reglamentacją Państwa, dlatego też, aby można było uznać stanowisko skarżącej w niniejszej 

kwestii, to w istocie wspomniane opcje nie powinny być w ogóle dostępne dla klientów punktu. 

Nie mogą być one zatem jedynie dezaktywowane z poziomu oprogramowania, gdyż takie 

rozwiązanie świadczy co najwyżej o tymczasowym i deklarowanym, a nie realnym charakterze 

blokady i nie jest jednoznaczne z brakiem możliwości zawierania poprzez terminal zakładów 

wzajemnych. 

Zdaniem Sądu, słusznie zatem organy administracji przyjęły, że urządzanie  

i przyjmowanie przez skarżącą zakładów z wykorzystaniem terminali, przed zatwierdzeniem 

zmian w regulaminie, stanowiło jego naruszenie podlegające karze pieniężnej z mocy art. 89 

ust. 1 pkt 2 u.g.h. 

Odnosząc się do kwestii braku stosownego ograniczenia wstępu do punktu osobom, 

które nie ukończyły 18 lat, Sąd zasadniczo nie podzielił stanowiska organu, że umieszczenie na 

drzwiach wejściowych lokalu znaku graficznego „+18” stanowi naruszenie art. 27 u.g.h. Zgodnie 

z art. 27 ust. 3 u.g.h., wstęp do ośrodków gier oraz punktów przyjmowania zakładów 

wzajemnych dozwolony jest dla osób, które ukończyły 18 lat. Art. 27 ust. 2 stanowi zaś,  

iż w grach hazardowych, z wyjątkiem loterii fantowych oraz loterii promocyjnych, mogą 

uczestniczyć wyłącznie osoby, które ukończyły 18 lat. W ocenie Sądu, powyższe oznaczenie 

spełniało bowiem wymagania stawiane przez cytowane wyżej regulacje. Sąd zgodził się ze 

stanowiskiem skarżącej, że z zasad doświadczenia życiowego i logicznego rozumowania 

wynika, że znak graficzny z umieszczonym po środku napisem „+18” jednoznacznie kojarzy się 

z zakazem wstępu osobom niepełnoletnim. Nie powinna zatem budzić wątpliwości intencja 

spółki w zamieszczeniu tego znaku przed wejściem do lokalu w widocznym miejscu. 

Oznaczenie graficzne „+18” jest symbolem powszechnie używanym do sformułowania zakazu 

dla osób niepełnoletnich. Znak ten oznacza, że pewne miejsca, towary dozwolone są od 18 lat. 

Obowiązkiem skarżącej jako podmiotu urządzającego zakłady wzajemne bukmacherskie było 

zatem umieszczenie w widoczny sposób przed wejściem do punktu przyjmowania zakładów 

oraz w tym punkcie informacji o zakazie uczestniczenia w grach osób, które nie ukończyły  

18 roku życia (art. 27 ust. 3 u.g.h.).  
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Przechodząc do kolejnej spornej kwestii, za prawidłowe Sąd uznał stanowisko organów 

administracji, że w kontrolowanym punkcie spółka nie publikowała oferty kursów oraz nie 

dokonywała wywieszenia wyników w sposób zgodny z regulaminem. Sąd zgodził się ze 

stanowiskiem organu, że słowo „publikować” bez wątpienia odnosi się do publicznego 

podawania do ogólnej wiadomości za pomocą różnych kanałów komunikacyjnych, w tym przez 

sieć internet, jednak w regulaminie dla punktów stacjonarnych w art. 5 ust. 2, art. 17 ust. 1,  

art. 25 ust. 1 u.g.h. nie wskazano na to, że publikacja oferty, kursów, wywieszanie wyników 

zakładów następuje poprzez sieć internet za pomocą terminali elektronicznych. W regulaminie 

dla punktów stacjonarnych w sposób wyraźny wskazano, że publikacja oferty, kursów następuje 

w punktach, a wyniki zakładów zostają wywieszone w punktach (art. 5 ust. 2, art. 17 ust. 1,  

art. 25 ust. 1 zd. 1 u.g.h.). Organ, powołując się na Słownik Języka Polskiego wyjaśnił, że słowo 

„wywiesić” oznacza umieścić coś w widocznym miejscu. 

W ocenie Sądu, zasadnie zatem organ odwoławczy wywiódł, że publikacja tych 

spornych treści dostępna na stronie internetowej jest niezgodna z zatwierdzonym regulaminem 

zakładów wzajemnych bukmacherskich organizowanych przez skarżącą spółkę w punktach 

przyjmowania zakładów wzajemnych. Sąd zrozumiał przy tym, że w ocenie skarżącej przyjęta 

interpretacja postanowień regulaminu odnośnie do sposobu publikacji oferty kursów oraz 

wywieszenia wyników może być postrzegana jako archaiczna i nieprzystająca do czasów 

powszechnej cyfryzacji, ale pamiętać należy, że w przypadku działalności o charakterze 

reglamentowanym wszystkie dotyczące jej prowadzenia przepisy należy rozumieć ściśle,  

co czyni niedopuszczalnym stosowanie wykładni rozszerzającej. Ponadto, to spółka odpowiada 

za treść regulaminu, a więc nic nie stało na przeszkodzie, aby dokonała niezbędnych jego 

modyfikacji, a następnie przedstawiła je do zatwierdzenia regulatorowi, czyli Ministrowi 

Finansów. Skoro jednak tego nie uczyniła, to w tych warunkach podnoszone przez nią zarzuty 

nie mogły znaleźć uznania ani organów administracji, ani też Sądu. 

W tematyce spraw objętych symbolem 6042 należy także przedstawić sprawę o sygn. 

akt II SA/Łd 168/19, w której Sąd oddalił skargę na decyzję w przedmiocie wymierzenia kary 

pieniężnej za urządzanie loterii promocyjnej z naruszeniem przepisów ustawy o grach 

hazardowych. Na gruncie tej sprawy Sąd wyjaśnił, że akcja promocyjna opublikowana na 

portalu społecznościowym w internecie jest grą losową – loterią promocyjną podlegającą 

rygorom ustawy o grach hazardowych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 471 ze zm.; dalej: u.g.h). 

Sąd wskazał, że do uznania danej gry za grę losową niezbędne jest spełnienie przesłanek,  

tj. zależności wyniku w szczególności od przypadku oraz oferowania wygranych rzeczowych lub 

pieniężnych (art. 2 ust. 1 u.g.h.). Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 10 u.g.h., w loterii 

promocyjnej uczestniczy się przez nabycie towaru, usługi lub innego dowodu udziału w grze  

i tym samym nieodpłatnie uczestniczy się w loterii, a podmiot urządzający loterię oferuje 

wygrane pieniężne lub rzeczowe. 
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Kluczowym elementem planowanego przedsięwzięcia był losowy wybór nagrody, której 

losowanie odbyło się podczas zorganizowanej imprezy na portalu społecznościowym  

w internecie, polegającej na udostępnieniu przez jej uczestników strony organizatora na swoim 

profilu, jej polubienie oraz napisanie komentarza, co dało możliwość nieodpłatnego 

uczestnictwa w organizowanej loterii. Nagrodą był natomiast miesięczny karnet, który miał 

zostać rozlosowany pomiędzy uczestników loterii. W związku z tym Sąd stwierdził, że organ 

prawidłowo uznał, iż planowane przedsięwzięcie spełnia łącznie wskazane przesłanki,  

tj. organizator akcji promocyjnej oferuje wygrane rzeczowe lub pieniężne, wynik gry zależy od 

przypadku, a uczestnictwo w loterii jest nieodpłatne. 

W zakresie zarzutu opartego na naruszeniu art. 2 ust. 1 pkt 10 u.g.h., polegającego na 

niewłaściwym zaklasyfikowaniu charakteru organizowanego przez skarżącego konkursu jako 

loterii promocyjnej, gdyż udział w tym konkursie nie musiał zostać poprzedzony nabyciem 

towaru lub usługi, Sąd stwierdził, że w rozpoznawanej sprawie nabyciem innego dowodu w grze 

było polubienie, udostępnienie profilu skarżącego na platformie społecznościowej w internecie 

oraz napisanie komentarza. Z osób, które wybrano w oparciu o kryterium ilości wejść-przyjść, 

sytuację majątkową oraz inne czynniki dokonano losowania zwycięzcy, który otrzymał nagrodę 

rzeczową o określonej wartości pieniężnej. Przyjęcie takich zasad prowadzenia przez 

skarżącego konkursu wyczerpało pojęcie loterii promocyjnej w znaczeniu, jakie wynika z art. 2 

ust. 1 pkt 10 u.g.h. Przepis ten stanowi, że grami losowymi są gry, w tym urządzane przez sieć 

internet, o wygrane rzeczowe lub pieniężne, których wynik w szczególności zależy od 

przypadku, a więc także loterie promocyjne, w których uczestniczy się przez nabycie towaru, 

usługi lub innego udziału w grze i tym samym nieodpłatnie uczestniczy się w loterii, a podmiot 

urządzający loterię oferuje wyłącznie wygrane rzeczowe. Sąd, powołując się na orzecznictwo 

sądowoadministracyjne, stwierdził, że warunkiem koniecznym uznania loterii za loterię 

(konkurs) promocyjną jest nabycie towaru, usługi lub innego dowodu udziału w grze. Pojęcie 

nabycia innego dowodu potwierdzającego udział w grze musi być rozumiane na gruncie języka 

potocznego, bo u.g.h. nie definiuje tego pojęcia. Skoro tak, to „nabycie” musi być rozumiane 

szeroko, a więc w oderwaniu od kontekstu, jaki przypisuje się temu terminowi na gruncie języka 

prawnego, na gruncie którego „nabyć to otrzymać coś na własność, płacąc za to”. Zatem 

nabycie, o jakim stanowi art. 2 ust. 1 pkt 10 u.g.h., nie może być sprowadzone do jakiejkolwiek 

ekwiwalentności umowy pomiędzy uczestnikami loterii promocyjnej a jej organizatorem.  

Ten aspekt został w orzecznictwie zauważony, gdy wskazano w nim, że dowodem udziału  

w grze może być wszystko, co organizator uzna za potwierdzenie faktu udziału w grze, 

niezależnie od tego, czy nabycie dowodu udziału w grze było faktycznie związane z zamiarem 

jego zakupienia, a więc nabycia w rozumieniu prawnym. Wobec powyższego Sąd przyjął, że 

„nabycie”, o jakim stanowi art. 2 ust. 1 pkt 10 u.g.h. to „uzyskanie czegoś lub zdobycie”.  

Ten językowy kontekst analizowanego pojęcia także funkcjonuje w języku polskim i jest 

jedynym, jaki może być odnoszony do „nabycia innego dowodu udziału w grze” losowej, a taką 
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jest loteria promocyjna. Tylko tak rozumiane nabycie udziału może być odnoszone do terminu, 

jakim posługuje się ustawodawca w art. 2 ust. 1 pkt 10 u.g.h. Oznacza to, że w takim ujęciu 

nabycie innego dowodu udziału w grze nie musi łączyć się z przysporzeniem majątkowym 

uzyskiwanym przez organizatora tej gry z wpływów ze sprzedaży rzeczy, usług lub innych 

dowodów udziału w grze, np. losów. Wystarczającym powodem uznania gry za grę losową  

w rozumieniu u.g.h. jest, by gra, jak w rozpoznawanym przypadku loteria promocyjna, 

promowała działalność prowadzoną przez organizatora w powiązaniu z uzyskaniem wygranej 

rzeczowej, przyznawanej losowo, miała na celu zwiększenie atrakcyjności jego działalności, bo 

wówczas działanie takie prowadzi niewątpliwie do zwiększenia obrotów, a w konsekwencji do 

większych zysków. Zamiar osiągnięcia tych zysków jest elementem odpłatności gry,  

mimo że samo polubienie w mediach społecznościowych nie wiązało się z koniecznością 

nabycia czegokolwiek. Reasumując, Sąd stwierdził, że udział w loterii promocyjnej w rozumieniu 

art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy z 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych może polegać na 

nabyciu innego dowodu udziału w grze przez polubienie na stronie serwisu społecznościowego 

materiałów zamieszczonych przez organizatora konkursu i ich publiczne udostępnienie w sieci 

oraz spełnienie przez uczestników gry warunków konkursu określonych przez organizatora, 

jeżeli skutkiem tych działań ma być losowe wskazanie zwycięzcy uzyskującego nagrodę 

pieniężną lub rzeczową. 

 

 

 

ULGI W SPŁACANIU NALEŻNOŚCI PIENIĘŻNYCH,  

DO KTÓRYCH NIE STOSUJE SIĘ PRZEPISÓW ORDYNACJI PODATKOWEJ 

Sprawy z zakresu ulg w spłacaniu należności pieniężnych, do których nie stosuje się 

przepisów Ordynacji podatkowej, oznaczone symbolem 6536, stanowiły w 2022 roku 

stosunkowo liczną grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale III Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi. Dominującą grupę spraw z powyższego zakresu stanowiły te 

dotyczące problematyki umorzenia lub zwolnienia z obowiązku opłacenia należności z tytułu 

składek na ubezpieczenia emerytalne, rentowe, wypadkowe, społeczne, chorobowe, 

zdrowotne, Fundusz Pracy, Fundusz Solidarnościowy i Fundusz Gwarantowanych Świadczeń 

Pracowniczych.  

Na omówienie zasługuje sprawa sygn. akt III SA/Łd 25/22 (wyrok z 6 kwietnia 2022 r.) 

dotycząca odmowy wszczęcia postępowania w sprawie wniosku o zwolnienie z obowiązku 

opłacenia należności z tytułu składek od marca do maja 2020 r. Przeprowadzona przez Sąd  

w przedmiotowej sprawie kontrola wykazała, że zaskarżona decyzja została podjęta  

z naruszeniem prawa uzasadniającym jej wyeliminowanie z obrotu prawnego. W podstawie 

prawnej zaskarżonej decyzji organ administracji powołał art. 61a § 1 k.p.a. oraz art. 31zq 

ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
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przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych  

nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 ze zm.; dalej: ustawa o COVID-19),  

w zw. z art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń 

społecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 266 ze zm.; dalej: u.s.u.s.). Przyczyną odmowy 

wszczęcia postępowania w sprawie rozpatrzenia wniosku skarżącego o zwolnienie z opłacania 

należności z tytułu składek było niestwierdzenie przez organ administracji wpływu wniosku  

o zwolnienie z obowiązku opłacenia należności za te miesiące. 

Skarżący zakwestionował prawidłowość stanowiska organu administracji twierdząc, że 

wniosek złożył przed 30 czerwca 2020 r. do skrzynki podaniowej na terenie Oddziału Zakładu 

Ubezpieczeń Społecznych. Była to powszechnie stosowana w tym czasie forma składania 

wniosków. Nie miał przy tym możliwości uzyskania potwierdzenia wpływu dokumentu. 

Jak podniósł Sąd, z powszechnie dostępnych komunikatów zamieszczonych na stronie 

internetowej ZUS wynika, że ze względu na stan epidemii trwający od 20 marca 2020 r. Zakład 

Ubezpieczeń Społecznych umożliwił płatnikom składek składanie dokumentów w następujących 

formach: drogą elektroniczną – przez PUE ZUS, za pośrednictwem strony gov.pl (link do strony 

zewnętrznej); w formie papierowej – za pośrednictwem poczty oraz osobiście w placówce ZUS 

– do skrzynki na dokumenty oznakowanej napisem „Tarcza antykryzysowa” (bez kontaktu  

z pracownikiem ZUS). Oznacza to, że organ dopuścił w stanie epidemii możliwość osobistego 

złożenia wniosku o zwolnienie bądź innych dokumentów w placówce organu do stosownej 

skrzynki (urny, pojemnika). 

Zdaniem Sądu, w przedmiotowej sprawie organ administracji nie przeprowadził 

należytego postępowania w zakresie wyjaśnienia, czy skarżący złożył – jak twierdzi – wniosek  

o zwolnienie z obowiązku opłacania składek do przeznaczonej do tego urny wystawionej na 

terenie organu administracji. W postępowaniu poprzedzającym wydanie zaskarżonej decyzji 

skarżący wskazywał, że wniosek o zwolnienie złożył do skrzyni podaniowej RDZ. Stwierdził 

również, że po otrzymaniu wniosku od księgowej złożył go dzień później w obecności dwóch 

świadków. Tymczasem organ administracji w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji wskazał jedynie 

bardzo ogólnie, że nie stwierdził wpływu wniosku bez podania jakichkolwiek innych informacji. 

Sąd podkreślił, że do postępowania zakończonego zaskarżoną decyzją, z mocy art. 180 

k.p.a. oraz art. 123 u.s.u.s., miały zastosowanie przepisy Kodeksu postępowania 

administracyjnego. W świetle tych przepisów w toku postępowania organy administracji 

publicznej stoją na straży praworządności, z urzędu lub na wniosek stron podejmują wszelkie 

czynności niezbędne do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, 

mając na względzie interes społeczny i słuszny interes obywateli (art. 7 k.p.a.). Organy 

administracji publicznej prowadzą postępowanie w sposób budzący zaufanie jego uczestników 

do władzy publicznej, kierując się zasadami proporcjonalności, bezstronności i równego 

traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.). Organ administracji publicznej jest obowiązany w sposób 

wyczerpujący zebrać i rozpatrzyć cały materiał dowodowy (art. 77 § 1 k.p.a.), co oznacza, że 
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materiał dowodowy zebrany w sprawie powinien być kompletny, tj. dotyczący wszystkich 

okoliczności faktycznych, które mają znaczenie dla merytorycznego rozstrzygnięcia sprawy,  

a zatem konieczne jest zgromadzenie i przeprowadzenie z urzędu dowodów, które pozwolą 

rozstrzygnąć sprawę w kontekście znajdujących zastosowanie przepisów prawa materialnego. 

Dopiero na podstawie całokształtu materiału dowodowego organ ocenia, czy dana okoliczność 

została udowodniona (art. 80 k.p.a.). 

W ocenie Sądu, działanie organu naruszyło powyższe zasady postępowania 

administracyjnego. Przede wszystkim organ nie przeprowadził wystarczającego postępowania 

wyjaśniającego w zakresie złożenia przez skarżącego wniosku o zwolnienie z obowiązku 

opłacenia należności z tytułu składek za marzec, kwiecień, maj 2020 r. do skrzynki mającej się 

znajdować na terenie organu administracji. Nie wyjaśnił, czy skarżący składając dokumenty  

w taki sposób miał jakąkolwiek możliwość wykazania faktu ich złożenia w tym miejscu. Organ 

administracji nie wskazał, w jaki sposób skrzynka była przygotowana, czy znajdowała się na 

niej jakakolwiek informacja o skutkach wrzucenia do niej pisma i ewentualnie ryzyka 

związanego z jego zaginięciem. Niewiadome było więc nie tylko to, czy skarżący wnosząc 

wniosek poprzez wrzucenie go do skrzynki przed siedzibą lub w pewnej części budynku organu 

miał jakąkolwiek możliwość uzyskania potwierdzenia jego wniesienia, ale także jak wyglądało 

wyjmowanie pism ze skrzynki, kto tego dokonywał, czy była to jedna osoba czy też odbywało 

się to kolegialnie. Niewiadome pozostało również to, w jaki sposób złożone w ten sposób 

dokumenty były następnie rejestrowane ani w jakim trybie odbywało się ich przekazywanie 

właściwym komórkom organu i jakie gwarancje procesowe praw stron temu towarzyszyły.  

W tej sytuacji samo stwierdzenie przez organ, że nie stwierdził wpływu wniosku niepoparte 

żadnymi konkretnymi i weryfikowalnymi ustaleniami Sąd uznał za dalece niewystarczające oraz 

gołosłowne. Sąd podniósł, że ewentualne negatywne skutki związane z organizacją pracy 

urzędu w żadnym razie nie mogą być przerzucane na skarżącego. W aktach administracyjnych 

znajdują się jedynie wydruki mailowe dotyczące poszukiwania wniosku skarżącego w zakresie 

zwolnienia. Zdaniem Sądu, organ powinien wyjaśnić procedurę składania dokumentów do 

skrzyń wystawionych przed siedzibą organu w czasie stanu epidemii. W tym zakresie organ 

administracji powinien w szczególności poczynić ustalenia, czy istnieje dokumentacja 

potwierdzająca wpływ do organu dokumentów składanych przez płatników w ten sposób  

w czerwcu 2020 r. i w jaki sposób ewidencjonowano tak składaną korespondencję. Wszystkie 

powyższe ustalenia powinny się znaleźć w uzasadnieniu wydanej decyzji. W sytuacji gdy organ 

administracji publicznej dopuszcza formę złożenia dokumentu istotnego dla nabycia praw do 

urny bez możliwości uzyskania przez stronę urzędowego potwierdzenia złożenia takiego 

dokumentu w określonej dacie, zachodzi konieczność przeprowadzenia w tym przedmiocie 

postępowania dowodowego ze szczególnym uwzględnieniem art. 75 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym 

przepisem jako dowód należy dopuścić wszystko, co może przyczynić się do wyjaśnienia 

sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. W postępowaniu tym organ powinien wziąć również 
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pod uwagę treść art. 75 § 2 k.p.a., który stanowi, że jeżeli przepis prawa nie wymaga 

urzędowego potwierdzenia określonych faktów lub stanu prawnego w drodze zaświadczenia 

właściwego organu administracji, organ administracji publicznej odbiera od strony, na jej 

wniosek, oświadczenie złożone pod rygorem odpowiedzialności za fałszywe zeznania.  

W kontrolowanym postępowaniu organ administracji nie wyjaśnił, dlaczego nie dał wiary 

oświadczeniom skarżącego, że wniosek o zwolnienie z obowiązku opłacenia należności z tytułu 

składek za marzec, kwiecień, maj 2020 r. złożył do skrzyni wystawionej przed organem 

administracji. Nie przeprowadził dowodu z zeznań świadków, chociaż skarżący twierdził, że 

wniosek ten złożył w obecności świadków. Organ administracji nie rozważył również możliwości 

zastosowania art. 81a § 1 k.p.a., który stanowi, że jeżeli przedmiotem postępowania 

administracyjnego jest nałożenie na stronę obowiązku bądź ograniczenie lub odebranie stronie 

uprawnienia, a w tym zakresie pozostają niedające się usunąć wątpliwości co do stanu 

faktycznego, wątpliwości te są rozstrzygane na korzyść strony. W sytuacji, w której organ 

administracji zorganizował składanie korespondencji w sposób nie zapewniający płatnikom 

możliwości potwierdzenia faktu i daty jej odbioru, to obecnie do organu administracji należy 

wykazanie, że wniosek skarżącego – w sposób i w dacie wskazanej przez skarżącego  

– do organu administracji nie wpłynął. 

W ocenie Sądu, uzasadnienie zaskarżonej decyzji sporządzone zostało zatem, choćby  

z wyżej wskazanych względów, z naruszeniem art. 107 § 1 pkt 6 (decyzja zawiera uzasadnienie 

faktyczne i prawne) i § 3 k.p.a., na podstawie którego 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. Uzasadnienie stanowi zatem integralny składnik decyzji  

i jego zadaniem jest wyjaśnienie rozstrzygnięcia, stanowiącego dyspozytywną część decyzji. 

Tak więc uzasadnienie jako jeden z elementów decyzji powinno zawierać ocenę zebranego  

w postępowaniu materiału dowodowego, dokonaną przez organ wykładnię stosowanych 

przepisów oraz ocenę przyjętego stanu faktycznego w świetle obowiązującego prawa. 

Prawidłowe zredagowanie pod względem merytorycznym i prawnym uzasadnienia decyzji 

administracyjnej ma istotne znaczenie dla stosowania zasady przekonywania wyrażonej w art. 

11 k.p.a., a realizowanej na mocy art. 107 § 3 k.p.a. Organ administracyjny jest zobowiązany 

wyjaśnić stronie zasadność przesłanek, którymi kierował się przy załatwieniu sprawy. Motywy 

decyzji powinny być tak ujęte, aby strona mogła poznać i zrozumieć zasadność przesłanek 

faktycznych i prawnych, którymi kierował się organ przy załatwianiu sprawy. Prawidłowe 

uzasadnienie decyzji ma nie tylko znaczenie prawne, ale i wychowawcze, bowiem pogłębia 

zaufanie uczestników postępowania do organów administracyjnych. Motywy decyzji powinny 

odzwierciedlać rację decyzyjną i wyjaśnić tok rozumowań prowadzących do zastosowania 

konkretnego przepisu prawa materialnego do rzeczywistej sytuacji faktycznej. Motywy decyzji 
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powinny być tak ujęte, aby strona mogła zrozumieć i w miarę możliwości zaakceptować 

zasadność przesłanek faktycznych i prawnych, którymi kierował się organ przy załatwianiu 

sprawy. 

W ocenie Sądu, zaskarżona decyzja wymogów tych nie spełniała. Zadaniem sądu 

administracyjnego, nie jest wyręczanie organów administracji w ich obowiązku stosowania 

zasady przekonywania, wyrażonej w art. 11 k.p.a., a realizowanej na mocy art. 107 § 3 k.p.a.  

Z uzasadnienia zaskarżonej decyzji nie wynika w sposób wystarczający z czego organ 

wywodzi, że „nie stwierdził wpływu wniosku”. Organ administracji uniemożliwił tym samym 

skarżącemu poznanie toku rozumowania i utrudnił możliwość polemiki z jego twierdzeniami,  

a następnie możliwość zweryfikowania tego stanowiska przez sąd administracyjny. 

W wyroku z 10 lutego 2022 r., sygn. akt III SA/Łd 795/21 Sąd zajął się problematyką 

odmowy umorzenia należności z tytułu składek od grudnia 1993 r. do października 1995 r. 

Badając legalność zaskarżonej decyzji, Sąd uznał, że organ administracji naruszył przepisy 

postępowania, a mianowicie art. 7, art. 77 § 1, art. 80, art. 107 § 3 k.p.a. oraz art. 153 p.p.s.a.  

i naruszenie to mogło mieć istotny wpływ na wynik sprawy. Podstawę prawną rozstrzygnięcia 

stanowiły przepisy ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych 

(Dz.U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.; dalej: u.s.u.s.), oraz przepisy 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. Nr 141, poz. 1365 ze zm.). Sąd, odwołując się do treści art. 28 ust. 2, 3 i 3a oraz art. 32 

u.s.u.s., a także § 3 ust. 1 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, zaznaczył, że sprawa umorzenia należności z tytułu składek 

skarżącego była już rozpoznawana przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi, który 

wyrokiem z 23 września 2020 r. w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 444/20, uchylił zaskarżoną 

decyzję i poprzedzającą ją decyzję ZUS. 

W wymienionym wyroku Sąd stwierdził, że organ administracji nie wyjaśnił dokładnie 

kwestii przedawnienia należności składkowych. Należności te dotyczą składek za lata  

1993–1995, czyli odległego okresu. W ocenie Sądu, w aktach sprawy nie ma dokumentów 

jednoznacznie potwierdzających przerwanie biegu terminu przedawnienia zaległości 

składkowych, na które powołuje się organ. Ze znajdujących się w aktach sprawy informacji  

o prowadzonym postępowaniu egzekucyjnym oraz dokumentów znajdujących się w aktach 

nadesłanych jako uzupełnienie akt sprawy przez organ wynikało jedynie, że w odniesieniu do 

zaległych składek objętych przedmiotowym postępowaniem wystawione zostały przez ZUS  

w latach 1994–1995 tytuły wykonawcze dotyczące zaległości za poszczególne miesiące w 1993 

r., 1994 r. i 1995 r. Warunkiem jednak przerwania biegu terminu przedawnienia było podjęcie 

przez organ „czynności zmierzającej do ściągnięcia należności”, o której dłużnik został 

zawiadomiony. Tymczasem w aktach sprawy poza oświadczeniami pracowników organu brak 
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jakichkolwiek dowodów potwierdzających fakt doręczenia wystawionych tytułów wykonawczych 

(czy też jak wskazuje organ ich „wkładki”) zobowiązanemu. Podobnie w aktach sprawy brak 

tytułu wykonawczego wystawionego przez organ w kwietniu 2000 r. oraz dowodu jego 

doręczenia skarżącemu wraz zawiadomieniem o zajęciu świadczenia emerytalno-rentowego  

w kwietniu 2000 r. Wobec braku w aktach sprawy dokumentów dotyczących prowadzonych 

wobec skarżącego postępowań egzekucyjnych, nie sposób było ustalić okoliczności 

powiadomienia strony o dokonanych czynnościach egzekucyjnych. Nawet przyjmując,  

że w latach 1994 i 1995 skarżącemu rzeczywiście doręczone zostały tytuły wykonawcze 

obejmujące sporne w sprawie zaległości, to Sąd wskazał, że po przerwaniu okres 

przedawnienia zaczyna biec na nowo. Zatem zaległości te uległyby przedawnieniu, nie jak 

wskazuje organ z upływem 10 lat od upływu terminu ich płatności, lecz z upływem 5 lat od dnia 

w którym termin przedawnienia zaczął biec na nowo, a zatem odpowiednio w 1999 i 2000 r. 

Sąd wskazał, że w prowadzonym ponownie postępowaniu ZUS ustali czy składki  

o których umorzenie wnosił skarżący uległy przedawnieniu, czy też nie. W tym zakresie 

przeprowadzi analizę mających zastosowanie regulacji prawnych, z uwzględnieniem zmian  

w tych przepisach i jeśli będzie zamierzał powołać się na instytucję przerwania czy zawieszenia 

biegu terminu przedawnienia należności składkowych dołączy do akt sprawy dokumenty, które 

będą obrazować wszystkie istotne w tej mierze okoliczności faktyczne i prawne. Dopiero po 

ustaleniu, że zaległości skarżącego nie uległy przedawnieniu i w jakiej wysokości istnieją organ 

rozważy wystąpienie przesłanek do ich umorzenia. 

W ocenie Sądu, organ rentowy nie w pełni wykonał wskazania Sądu określone w wyroku 

w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 444/20. Odnośnie kwestii przedawnienia to w zaskarżonej 

decyzji przytoczono przepisy obowiązujące w tym zakresie od 1986 r. do chwili obecnej. 

Wyjaśniono zatem, jakie terminy przedawnienia obowiązywały w poszczególnych okresach oraz 

kiedy i w jakich sytuacjach następowało zawieszenie oraz przerwanie biegu tego terminu. 

Zdaniem Sądu, jeżeli chodzi o przedawnienie należności składkowych skarżącego za 

okres od grudnia 1993 r. do października 1995 r., to kwestia ta nie została dokładnie 

wyjaśniona. Organ rentowy podniósł, że bieg terminu przedawnienia został zawieszony z uwagi 

na postępowanie egzekucyjne wszczęte na podstawie 15 tytułów wykonawczych z 1994 r.  

i 1995 r. Następnie organ rentowy wskazał, że w 1995 r., 1996 r. i 1997 r. Naczelnik Urzędu 

Skarbowego wydał postanowienia o umorzeniu postępowania egzekucyjnego. 

W aktach administracyjnych brak było jednak wymienionych tytułów wykonawczych oraz 

dowodów ich doręczenia skarżącemu. Sąd zaznaczył, że w latach 1993–1995 obowiązywał 

przepis art. 35 ust. 4 ustawy z 25 listopada 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczeń 

społecznych (Dz.U. z 1989 r. Nr 25, poz. 137 ze zm.), zgodnie z którym bieg przedawnienia 

przerywa każda czynność zmierzająca do ściągnięcia należności, jeżeli o czynności tej został 

zawiadomiony dłużnik. W przedmiotowej sprawie skoro organ rentowy nie załączył dowodów 

doręczenia skarżącemu tytułów wykonawczych, to nie wiadomo, którego dnia nastąpiła przerwa 
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biegu przedawnienia. Sąd dodał, że po przerwaniu biegu przedawnienia (wskutek zaistnienia 

okoliczności, o której mowa w art. 35 ust. 4 ustawy z 25 listopada 1986 r.) przedawnienie 

zaczyna biec na nowo. W sytuacji zatem gdy w latach 1994–1995 doszło do przerwania biegu 

przedawnienia i termin przedawnienia zaczął biec na nowo, to należności składkowe 

skarżącego za okres od października 1993 r. do października 1995 r. uległyby przedawnieniu  

w latach 1999–2000. Sąd nie mógł jednak tego stwierdzić, bo organ rentowy nie załączył 

dowodów potwierdzających zawiadomienie skarżącego o czynnościach przerywających bieg 

terminu przedawnienia. Nie wiadomo zatem, którego dnia nastąpiło przerwanie biegu terminu 

przedawnienia i którego dnia termin ten zaczął biec na nowo. 

Sąd wspomniał jedynie, iż organ administracji błędnie stwierdził, że wszczęcie 

postępowania egzekucyjnego spowodowało zawieszenie biegu terminu przedawnienia.  

W przypadku podjęcia czynności, o której mowa w art. 35 ust. 4 ustawy z 25 listopada 1986 r. 

następowało przerwanie biegu przedawnienia, a nie jego zawieszenie. Ma to o tyle istotne 

znaczenie, bo po przerwaniu biegu przedawnienia termin ten zaczyna biec na nowo. W sytuacji 

natomiast zawieszenia biegu terminu przedawnienia to po zakończeniu zdarzenia 

uzasadniającego zawieszenie termin ten biegnie w dalszym ciągu. W zaskarżonej decyzji 

błędnie zatem stwierdzono, że postępowanie egzekucyjne prowadzone w latach 1994–1997 

zawiesiło bieg terminu przedawnienia. W istocie doszło do przerwania, a nie zawieszenia biegu 

przedawnienia zakładając oczywiście, że o tej czynności zawiadomiono skarżącego, czego  

w przedmiotowej sprawie organ administracji nie wykazał. 

W dalszej części uzasadnienia organ rentowy podniósł, że w 2000 r. ponownie wszczęto 

postępowanie egzekucyjne na podstawie tytułu wykonawczego z kwietnia 2000 r. W oparciu  

o wymieniony tytuł zajęto świadczenie emerytalno–rentowe skarżącego, a zawiadomienie o tym 

zajęciu wraz z odpisem tytułu wykonawczego doręczono skarżącemu w kwietniu 2000 r.  

W 2002 r. tytuły wykonawcze przekazano komornikowi sądowemu, który prowadzi egzekucję do 

chwili obecnej. 

W aktach administracyjnych znajduje się odpis tytułu wykonawczego z kwietnia 2000 r. 

wraz z odpisem zawiadomienia o zajęciu świadczenia emerytalno–rentowego, lecz brak jest 

dowodu ich doręczenia skarżącemu. Na odpisie tytułu znajduje się adnotacja, że doręczono go 

skarżącemu pocztą w kwietniu 2000 r., lecz nie ma dowodu tego doręczenia. W związku z czym 

nie można zweryfikować prawdziwości tezy organu, że doręczono go skarżącemu w kwietniu 

2000 r., co ma istotne znaczenie dla oceny, czy tego dnia doszło do przerwania biegu 

przedawnienia należności składkowych. 

Organ rentowy podniósł nadto, że należności składkowe za okres od grudnia 1993 r. do 

października 1995 r. zostały zabezpieczone wpisem hipotecznym. Skarżący jest bowiem 

właścicielem nieruchomości. Zabezpieczanie należności z tytułu składek nastąpiło  

w październiku 1997 r. W aktach administracyjnych brak jest jednak dowodu świadczącego  

o dokonaniu wpisu hipotecznego (poza tezą ZUS, że taki wpis został dokonany) oraz dowodu, 
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że skarżący został o tym, zawiadomiony i ewentualnie którego dnia to nastąpiło. Jest to również 

okoliczność istotna dla oceny, czy doszło do przerwania biegu przedawnienia. Zakładając,  

iż taki wpis hipoteczny rzeczywiście miał miejsce w 1997 r. to zaznaczyć należy, że w tym 

czasie nie obowiązywał przepis, iż nie ulegają przedawnieniu należności z tytułu składek 

zabezpieczone hipoteką (uregulowanie w tym zakresie obowiązuje od 1 stycznia 2003 r.). 

Kwestia zabezpieczenia należności składkowych wpisem hipotecznym nie była podnoszona 

przez ZUS w sprawie III SA/Łd 444/20, lecz w przedmiotowej sprawie nie została dokładnie 

wyjaśniona kwestia, czy i ewentualnie którego dnia czynność ta przerwała bieg terminu 

przedawnienia. 

Sąd podkreślił, że przedmiotem wniosku skarżącego o umorzenie należności 

składkowych są składki za okres od grudnia 1993 r. do października 1995 r., czyli sprzed 27-29 

lat. Są to składki z bardzo odległego okresu, zaś skarżący prawie w każdym piśmie 

procesowym podnosił, że dawno uległy one już przedawnieniu. Skoro zarzut taki jest 

podnoszony, to należało dokładnie wyjaśnić, czy i ewentualnie dlaczego nie doszło do 

przedawnienia wymienionych należności. Należało zatem wyjaśnić, którego dnia stały się one 

wymagalne, którego dnia nastąpiła przerwa biegu przedawnienia i od kiedy zaczął się bieg 

przedawnienia na nowo, czy doszło do ponownej przerwy lub zawieszenia biegu przedawnienia 

i ewentualnie od kiedy oraz czy nastąpiły jeszcze jakieś inne zdarzenia mające wpływ na bieg 

przedawnienia, a jeżeli tak, to jakie i kiedy miały one miejsce itp. Oczywiście wszystkie 

wymienione okoliczności powinny znaleźć potwierdzenie w odpowiednich dokumentach.  

W uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 444/20 Sąd wyraźnie nakazał dokładne 

wyjaśnienie kwestii przedawnienia oraz załączenie dokumentów obrazujących przerwę lub 

zawieszenie biegu przedawnienia. Organ rentowy nie wyjaśnił dokładnie tych kwestii ani nie 

załączył dokumentów świadczących o zawieszeniu lub przerwaniu biegu przedawnienia 

należności. W aktach administracyjnych brak jest takich dokumentów, co uniemożliwia 

zweryfikowanie tezy ZUS, że nie doszło do przedawnienia należności składkowych skarżącego. 

Sąd dodał, iż w postępowaniu sądowym organ administracji był wzywany do nadesłania 

kompletnych akt administracyjnych, gdyż te które przesłano do sądu składały się z zaledwie 

kilkunastu kart. Nadesłane akta administracyjne nie były jednak kompletne, bo nie zawierały 

dokumentów wskazanych w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 444/20.  

W oparciu o materiał dowodowy zgromadzony przez ZUS Sąd nie mógł stwierdzić, czy doszło, 

czy też nie doszło do przedawnienia należności składkowych. 

Reasumując, Sąd uznał, że skarga była uzasadniona. Organ nie w pełni wykonał 

wskazania zawarte w uzasadnieniu wyroku w sprawie III SA/Łd 444/20. Nie została dokładnie 

wyjaśniona kwestia przedawnienia należności składkowych oraz nie załączono dokumentów 

niezbędnych do ustalenia, czy rzeczywiście doszło do przerwy lub zawieszenia biegu 

przedawnienia. W ocenie Sądu, przy ponownym rozpoznaniu sprawy należało uwzględnić 

rozważania zawarte w przedmiotowym uzasadnieniu oraz wskazania określone w uzasadnieniu 
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wyroku w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 444/20. Przede wszystkim należało dokładnie wyjaśnić 

kwestię przedawnienia należności składkowych, tzn. którego dnia składki stały się wymagalne, 

którego dnia nastąpiła przerwa biegu przedawnienia i od kiedy zaczął biec on na nowo, oraz 

czy i ewentualnie kiedy miały miejsce następne zdarzenia skutkujące kolejnym przerwaniem lub 

zawieszeniem biegu przedawnienia. Wszystkie wymienione okoliczności powinny być 

udokumentowane odpowiednimi dowodami. Po zebraniu całego materiału dowodowego 

należało dokonać wnikliwej jego analizy i ustalić, czy doszło, czy też nie doszło do 

przedawnienia należności składkowych. Dopiero po ustaleniu, że zaległości skarżącego nie 

uległy przedawnieniu organ powinien przystąpić do rozważenia, czy wystąpiły przesłanki do ich 

umorzenia. 

W wyroku z 9 lutego 2022 r., sygn. akt III SA/Łd 822/21 Sąd pochylił się nad kwestią 

umorzenia postępowania w sprawie wniosku o umorzenie należności z tytułu składek na 

ubezpieczenie społeczne rolników, w konsekwencji czego uchylił zaskarżoną decyzję.  

Sąd opisując okoliczności stanu faktycznego przypomniał, że organ odwoławczy po 

rozpoznaniu odwołania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) podejmuje jedną z decyzji 

określonych w art. 138 k.p.a., są to decyzje, w których utrzymuje w mocy zaskarżoną decyzję 

albo uchyla zaskarżoną decyzję w całości albo w części i w tym zakresie orzeka co do istoty 

sprawy albo uchylając tę decyzję – umarza postępowanie pierwszej instancji w całości albo  

w części, albo umarza postępowanie odwoławcze (§ 1). Organ odwoławczy może uchylić 

zaskarżoną decyzję w całości i przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia organowi 

pierwszej 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 sprawy (§ 2). Katalog rozstrzygnięć podejmowanych przez organ 

odwoławczy ma charakter zamknięty. Każde inne rozstrzygnięcie niż wskazane w dyspozycji 

tego przepisu, zapadłe w wyniku złożonego wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jako 

nieprzewidziane w art. 138 k.p.a. jest niedopuszczalne. Zdaniem Sądu, wskazany art. 138 

k.p.a. jest jasny w swej treści co do zakończenia postępowania odwoławczego i tym samym nie 

budzi wątpliwości interpretacyjnych.  

W przedmiotowej sprawie organ pierwszej instancji odmówił wszczęcia postępowania, 

uznając, że istnieje przepis prawa uniemożliwiający prowadzenie postępowania. Organ 

odwoławczy, nie odnosząc się do zasadności decyzji organu pierwszej instancji, wydał 

rozstrzygnięcie innej treści, tj. o umorzeniu postępowania administracyjnego w przedmiotowej 

sprawie. Wobec powyższego w obrocie prawnym pozostają dwie decyzje odmiennej treści, 

których przedmiotem jest wniosek strony o umorzenie należności z tytułu składek. Prezes ZUS 

ponownie procedując w sprawie powinien więc przeprowadzić analizę wniosku strony  

o umorzenie składek oraz wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, a następnie wydać 

rozstrzygnięcie przewidziane w art. 138 k.p.a. 
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EDUKACJA 

Przedmiotem niniejszej analizy są sprawy z zakresu edukacji (łącznie ze sprawami 

samorządowymi), oznaczone ogólnym symbolem – 614. W roku 2022 sprawy z zakresu 

edukacji obejmowały głównie sprawy dotyczące: kandydatów na studia i studentów (symbol 

6143); szkół i placówek oświatowo-wychowawczych w zakresie niektórych aspektów sfery 

majątkowo-finansowej tworzonego zespołu szkolno-przedszkolnego (symbol 6144); dyrektorów 

szkół (symbol 6145); uczniów (symbol 6146); innych spraw o symbolu podstawowym 614 

(symbol 6149). 

 Gdy chodzi o sprawy objęte symbolem 6143, dominowały wśród nich głównie te 

dotyczące przyznawania studentom określonych form pomocy materialnej. W swoim 

orzecznictwie WSA w Łodzi kontynuował dotychczasową linię orzeczniczą, w ramach której 

sporną kwestią była wykładnia art. 93 ust. 1 i 2 ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce 

(dalej: p.s.w.n.). Rozpoznając sprawy z tego zakresu, m.in. o sygn. III SA/Łd 688/21, III SA/Łd 

164/22, III SA/Łd 1155/21, Sąd stanął na stanowisku, że błędna jest wykładnia organów szkół 

wyższych 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. W przekonaniu Sądu, właściwa interpretacja art. 93 ust. 2 pkt 

1 p.s.w.n. wskazuje, że pojęcie „przysługuje”, wobec braku definicji ustawowej, należy 

odczytywać zgodnie z jego rozumieniem w języku potocznym i należy je odnosić do 

świadczenia, które zostało przyznane po spełnieniu wszystkich kryteriów. W związku z tym nie 

można przyjmować, 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. 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 określonej formy pomocy materialnej. Samo posiadanie statusu 

studenta nie jest więc 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 uznał również, że nie można zrównywać 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 
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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. 

Sąd wskazał także, iż w ustawie – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce nie zawarto 

przepisu ograniczającego lub wyłączającego prawo do świadczeń ze względu na posiadanie 

statusu studenta przez okres dłuższy niż sześć lat. Z przepisów art. 93 ust. 2 pkt 2 oraz art. 94 

wprost wynika, w jakich sytuacjach studentowi nie przysługuje prawo do stypendium 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.  

Odnotować także należy wyrok WSA w Łodzi z 26 lipca 2022 r. o sygn. III SA/Łd 356/22 

dotyczący odmowy przyznania studentowi stypendium dla osób niepełnosprawnych. Istota 

rozpoznawanego w niej sporu dotyczyła oceny momentu powstania niepełnosprawności  

u studenta, w sytuacji, gdy z treści orzeczenia ustalającego stopień niepełnosprawności wynika, 

iż daty takiej nie da się ustalić. Zdaniem organów stypendialnych uczelni w takim przypadku  

nie było możliwe przyjęcie, że niepełnosprawność powstała w trakcie studiów lub po uzyskaniu 

tytułu zawodowego, co stanowi warunek przyznania stypendium dla osób niepełnosprawnych. 

Sąd tego poglądu nie podzielił, uznając, że organ stypendialny dokonał nieprawidłowej wykładni 

przepisów, w szczególności art. 93 ust. 4 w zw. z art. 93 ust. 7 p.s.w.n. Zdaniem WSA w Łodzi 

pojęcie „powstania niepełnosprawności” należało bowiem interpretować w sposób 

uwzględniający zarówno przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej  

i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 573), 

jak i rozporządzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej z dnia 15 lipca 2003 r.  

w sprawie orzekania o niepełnosprawności i stopniu niepełnosprawności (tekst jedn. Dz.U.  

z 2021 r. poz. 857), w myśl których w sytuacji, gdy nie da się ustalić daty lub okresu powstania 

stopnia niepełnosprawności, to za datę tę należy przyjąć datę złożenia wniosku do 

powiatowego zespołu orzekania o niepełnosprawności. Sąd podkreślił jednocześnie, że organy 

uczelni nie mogą w powyższym zakresie wkraczać w kompetencje organów orzekających  

o niepełnosprawności, samodzielnie przyjmując datę powstania niepełnosprawności, a nadto 

orzeczenie takie wydane przez właściwy w tym względzie organ stanowi wyłączny dowód 

istnienia niepełnosprawności, daty lub okresu jej powstania oraz daty lub okresu powstania 

stopnia niepełnosprawności. 

Na uwagę zasługuje także wyrok wydany w sprawie III SA/Łd 678/21, w którym WSA  

w Łodzi uznał za czynność, w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., wymianę dyplomu  
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i suplementu do dyplomu, zastrzegając przy tym, że wniosek o wymianę takiego dokumentu nie 

otwiera drogi do zmiany decyzji komisji nadającej tytuł zawodowy. 

W przypadku spraw objętych symbolem 6144, w ramach sprawy o sygn. akt III SA/Łd 

359/22, Sąd rozpoznawał skargę grupy rodziców na uchwałę rady gminy w przedmiocie 

likwidacji szkoły podstawowej wraz ze szkołą filialną, zarzucając organowi przeprowadzenie 

likwidacji niezgodnie z procedurą uregulowaną w art. 89 ust. 1 ustawy – Prawo oświatowe, 

poprzez niezawiadomienie wszystkich osób o zamiarze likwidacji, co do których taki obowiązek 

istniał. Sąd nie podzielił stanowiska skarżących i skargę oddalił, przy czym istotne na tle 

niniejszej sprawy jest określenie istoty zawiadomienia o zamiarze likwidacji szkoły przez organ 

jednostki samorządu terytorialnego. Sąd stwierdził w tej kwestii, że czynność zawiadomienia nie 

jest czynnością prawną, lecz tzw. czynnością materialno-techniczną, która polega na tym, że 

ma ona w zasadzie charakter faktyczny, a jednak pośrednio wywołuje skutki prawne, gdyż 

warunkuje prawidłowość procedury likwidacyjnej. Mieści się ono zatem już w zakresie 

wykonania uchwały intencyjnej. Przy czym zawiadomienie takie jest dokonane skutecznie, gdy 

dotarło do wszystkich osób lub organów, które powinny były zostać poinformowane  

o zamierzonej likwidacji, najpóźniej w terminie wskazanym ustawą. Zawiadomienie rodziców ma 

walor protekcyjno-informacyjny, a więc jego celem jest poinformowanie rodziców o zamiarze 

likwidacji szkoły, do której uczęszczają dzieci, aby umożliwić im przedstawienie racji za lub 

przeciwko takiemu zamiarowi, samodzielnie lub przez stosowne ciało (Rada Rodziców), 

względnie, aby decydować o kontynuacji nauki dziecka w innej placówce przejmującej. 

Jednocześnie zawiadomienie takie może być dokonane w dowolnej formie, choć oczywiście 

powinno ono rzeczywiście dotrzeć do rodziców i to w przewidzianym ustawą terminie. 

 Gdy chodzi o sprawy objęte symbolem 6145 to na uwagę zasługuje wyrok wydany  

w sprawie III SA/Łd 970/21 ze skargi na zarządzenie wójta gminy w przedmiocie unieważnienia 

konkursu na stanowisko dyrektora szkoły. Uwzględniając skargę i stwierdzając nieważność 

zaskarżonego zarządzenia, Sąd zwrócił szczególną uwagę na brak jakiegokolwiek 

uzasadnienia tego aktu oraz okoliczność podania przez organ motywów swojego 

rozstrzygnięcia dopiero w odpowiedzi na skargę. W ocenie Sądu niezachowanie wymogu 

sporządzenia uzasadnienia aktu administracyjnego podlegającego kontroli sądowej skutkuje 

istotnym naruszeniem prawa, które upoważniało do stwierdzenia nieważności aktu, bowiem 

brak taki uniemożliwiał merytoryczną kontrolę zawartego w nim rozstrzygnięcia. Sąd podkreślił 

również, że organy administracji publicznej obowiązuje wymóg uzasadniania aktów 

podejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej. W odniesieniu do zarządzeń  

i uchwał organów jednostek samorządu terytorialnego wprawdzie obowiązek ten nie wynika  

z przepisów rangi ustawowej, jednak wywodzi się go z treści konstytucyjnej zasady 

demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasady praworządności  

i legalności (art. 7 Konstytucji RP). Wymóg uzasadniania rozstrzygnięć przez administrację 

publiczną zaliczany jest do standardów dobrej administracji i prawa do sprawiedliwego procesu. 
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Sporządzenie uzasadnienia umożliwia kontrolę stosowania prawa, przez co wymusza  

na organie administracji publicznej również dyscyplinę przy podejmowaniu rozstrzygnięcia  

– poprzez wyjaśnienie przesłanek, którymi kierował się przy jego podejmowaniu. Poprawnie 

sporządzone uzasadnienie zarządzenia organu gminy pozwala więc na przekonanie  

o zasadności stanowiska zajętego przez organ jednostki samorządu terytorialnego. 

Przekonanie to dotyczy zarówno podmiotów dokonujących kontroli – organów nadzoru i sądów 

administracyjnych, jak i adresatów tych aktów. Za niezgodne z prawem należy zatem uznać 

akty pochodzące od organów samorządu terytorialnego, które zostały wydane bez należytego 

uzasadnienia, a więc w sposób dowolny lub arbitralny. Brak sporządzenia przez organ 

administracji uzasadnienia aktu administracyjnego podlegającego kontroli 

sądowoadministracyjnej pozbawia zatem sąd możliwości jego pełnej i rzeczywistej kontroli,  

co pozostaje w sprzeczności z zasadą demokratycznego państwa prawnego. 

Przenosząc powyższe na grunt stanu faktycznego zawisłej przed WSA w Łodzi sprawy 

stwierdzono, że skoro § 8 ust. 2 rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 sierpnia 

2017 r. w sprawie regulaminu konkursu na stanowisko dyrektora publicznego przedszkola, 

publicznej szkoły podstawowej, publicznej szkoły ponadpodstawowej lub publicznej placówki 

oraz trybu pracy komisji konkursowej (Dz.U. z 2021 r. poz. 1428) przewiduje możliwość 

unieważnienia konkursu na stanowisko dyrektora szkoły w razie wystąpienia wskazanych w tym 

przepisie przesłanek, to zarządzenie organu gminy uchylające uprzednio wydane zarządzenie 

w tym przedmiocie powinno zawierać odniesienie do tych przesłanek, w szczególności 

przesłanki stanowiącej podstawę unieważnienia konkursu w rozpatrywanej sprawie. Stanowisko 

organu w przedmiocie unieważnienia konkursu na stanowisko dyrektora szkoły nie może mieć 

charakteru dowolnego i arbitralnego, lecz powinno być szczegółowo wywiedzione  

i uargumentowane w uzasadnieniu podjętego aktu. Argumentacja organu jednostki samorządu 

terytorialnego powinna zawierać wskazanie faktów, które organ uznał za decydujące dla 

podjęcia rozstrzygnięcia oraz wyjaśnienie podstawy prawnej rozstrzygnięcia. Podane powinny 

być zatem przez organ motywy rozstrzygnięcia, które umożliwiłyby dokonanie kontroli zarówno 

przez organy nadzoru jak i sąd. Tymczasem w treści zaskarżonego aktu w ogóle nie 

zaprezentowano motywów zawartego w nim rozstrzygnięcia, co uczyniło niemożliwym zbadanie 

przesłanek, leżących u podstaw jego wydania, uniemożliwiając poddanie go merytorycznej 

kontroli Sądu. 

W ramach symbolu 6146 przedmiotem rozpoznania Sądu były przede wszystkim skargi 

na uchwały rady gmin albo miast dotyczące uchwalenia regulaminu udzielania uczniom pomocy 

materialnej o charakterze socjalnym oraz dotyczące czynności w przedmiocie odmowy 

zapewnienia bezpłatnego transportu i opieki w czasie przewozu dziecka do szkoły.  

W ramach sprawy III SA/Łd 503/21 Sąd, stwierdzając nieważność niektórych przepisów 

zaskarżonej uchwały, zwrócił uwagę m.in. na to, że w art. 90n ust. 4 ustawy o systemie oświaty 

znajdują się elementy obligatoryjne wniosku o przyznanie świadczenia pomocy materialnej  
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o charakterze socjalnym, natomiast użyty w treści ww. przepisu zwrot „w szczególności” 

oznacza możliwość wyjścia poza ramy wskazane w tym przepisie oraz pozwala na rozszerzenie 

przedmiotowego katalogu o inne – niezbędne zdaniem rady gminy – elementy konieczne dla 

prawidłowego rozpoznania wniosku o przyznanie pomocy. Zamieszczenie klauzuli  

„w szczególności” przed enumeratywnym wskazaniem elementów wniosku o przyznanie 

pomocy (pkt. 1-4 ust. 4 art. 90n) dowodzi tego, że z jednej strony ustawodawca określa jego 

obligatoryjne komponenty formalne, z drugiej zaś pozostawia przestrzeń na ustanowienie 

dodatkowych jego elementów, jeżeli jest to celowe. Z uwagi na powyższe, zdaniem Sądu, Rada 

Gminy posiadała uprawnienie do uchwalenia zamkniętego katalogu elementów, jakie powinien 

zawierać wniosek o przyznanie uczniowi świadczenia pomocy materialnej o charakterze 

socjalnym, jednak w ramach tych elementów winny bezwzględnie znaleźć się wszystkie te, 

wynikające z art. 90n ust. 4 i 5 ww. ustawy i ewentualnie dodatkowe dane, które w ocenie 

organu gminy są niezbędne do rozpoznania wniosku. 

Sąd uznał także, na tle stanu faktycznego sprawy, że informacje dotyczące źródeł 

dochodów osiąganych przez członków rodziny w żaden sposób nie są miarodajne do 

zweryfikowania, czy dany uczeń spełnia przesłanki do przyznania prawa pomocy o charakterze 

socjalnym. Pomoc ta – jak wynika z zapisów ustawy – udzielana jest bowiem z uwagi na 

wysokość dochodów w rodzinie, a nie ze względu na źródła tych dochodów. 

W ramach sprawy III SA/Łd 1143/21 ze skargi na czynność w przedmiocie odmowy 

zapewnienia bezpłatnego transportu i opieki w czasie przewozu dziecka do szkoły warte 

odnotowania jest przychylenie się składu orzekającego do funkcjonującego w judykaturze 

poglądu, zgodnie z którym odbiorcą uprawnień opisanych w art. 39 ust. 4 pkt 1 ustawy – Prawo 

oświatowe są dzieci niepełnosprawne, zarówno w zakresie ruchowym, jak też w zakresie 

ograniczeń intelektualnych. Ocena potrzeb i możliwości takich osób powinna być dokonywana 

w sposób szczególnie wnikliwy, roztropny i delikatny, a przede wszystkim z wykorzystaniem 

wiedzy fachowej. Nie bez znaczenia w zapewnieniu realizacji konstytucyjnego prawa do nauki 

niepełnosprawnego ucznia pozostają również okoliczności związane z jego adaptacją w danej 

placówce szkolnej, zwłaszcza przy uwzględnieniu rodzaju niepełnosprawności i stwierdzonych 

schorzeń. Nie wystarczają więc w każdym przypadku tylko okoliczności związane z realizacją 

zaleceń orzeczenia o kształceniu specjalnym, gdyż liczy się także kwestia związana  

z psychofizycznymi cechami ucznia. Okoliczności związane z pogorszeniem się stanu 

psychicznego dziecka, wynikłe ze zmiany szkoły, nie mogą być więc bagatelizowane i ocenione 

jako niemające znaczenia dla treści podejmowanych czynności w przedmiocie zapewnienia 

bezpłatnego transportu i opieki podczas przewozu niepełnosprawnego dziecka do określonej 

placówki szkolnej. 

 W przypadku spraw objętych symbolem 6149 na uwagę zasługuje sprawa III SA/Łd 

832/21 ze skargi Wojewody na uchwałę Rady Miejskiej w przedmiocie określenia tygodniowego 

obowiązkowego wymiaru godzin zajęć nauczycieli szkół, nauczycieli przedszkoli pracujących  
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z grupami obejmującymi dzieci 6-letnie i dzieci młodsze zatrudnionych w szkołach  

i przedszkolach oraz obniżenia tygodniowego obowiązkowego wymiaru godzin zajęć 

nauczycieli zajmujących stanowiska kierownicze w przedszkolach, szkołach i zespołach szkół. 

Stwierdzając nieważność niektórych jej postanowień, WSA w Łodzi stanął na stanowisku,  

że uregulowana spornymi przepisami uchwały kwestia warunków obliczania godzin 

ponadwymiarowych nauczycieli nie mieści się w delegacji ustawowej zawartej w art. 42 ust. 7 

ustawy – Karta Nauczyciela, gdyż zagadnienie to podlega uregulowaniu przez organ 

prowadzący szkołę w drodze tzw. regulaminu wynagradzania nauczycieli wydawanym na 

podstawie art. 30 ust. 6 ww. ustawy. Ponadto za nieuprawnione Sąd uznał zdefiniowanie  

w zaskarżonej uchwale pojęcia godziny ponadwymiarowej, ponieważ taką definicję zawiera już 

art. 35 ust. 2 Karty Nauczyciela. 

 

 

 

SPRAWY SAMORZĄDOWE 

W roku 2022 sprawy z zakresu pozostałych spraw samorządowych obejmowały przede 

wszystkim: skargi na uchwały organów jednostek samorządowych (symbol 639) oraz skargi 

organów nadzoru na uchwały jednostek samorządowych (symbol 640).  

W bieżącym roku przekrój spraw objętych symbolem 639 był różnorodny, dlatego nie 

można wyróżnić dominującej kategorii spraw. Wśród nich kilka jednak zasługuje na szczególną 

uwagę. 

W pierwszej kolejności dostrzec należy sprawę III SA/Łd 540/21 ze skargi Prokuratora 

na uchwałę Rady Gminy w sprawie trybu i sposobu powoływania i odwoływania członków 

zespołu interdyscyplinarnego oraz szczegółowych warunków jego funkcjonowania. Stwierdzając 

nieważność przedmiotowej uchwały w całości, Sąd za niedopuszczalne, bo przekraczające 

delegację ustawową zawartą w art. 9a ust. 2 ustawy o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie, 

uznał takie postanowienia zaskarżonej uchwały, które przewidywały wprowadzenie 

natychmiastowego trybu odwołania członka zespołu interdyscyplinarnego oraz formułowały 

przesłanki jego zastosowania. 

W ramach sprawy III SA/Łd 980/21, dotyczącej stwierdzenia wygaśnięcia mandatu 

radnego, Sąd oddalił skargę. Rozstrzygnięcie to podjęto w stanie faktycznym, zgodnie z którym 

radny zatrudniony był na stanowisku wicedyrektora szpitala (będącego przedsiębiorstwem 

prowadzonym przez spółkę należącą do powiatu). Radny wykonywał swoje obowiązki 

pracownicze w pełnym wymiarze czasu pracy. Do ich zakresu należał w szczególności „nadzór 

nad bieżącą działalnością szpitala”, a także „nadzór nad zasobami ludzkimi” oraz „nadzór nad 

majątkiem ruchomym spółki, stanowiącym jej własność”. Bezpośrednim przełożonym radnego 

był, zgodnie z umową, prezes zarządu spółki oraz dyrektor szpitala. W tych okolicznościach 

Sąd uznał, że rozumienie pojęcia „zarządzania działalnością gospodarczą” nie zostało 
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zdefiniowane przez ustawodawcę, ale bezspornym jest, że skarżący – zajmując stanowisko 

wicedyrektora szpitala, tj. przedsiębiorstwa prowadzonego przez spółkę należącą do powiatu, 

zarządza działalnością tej placówki, sprawując nadzór nad bieżącą działalnością szpitala,  

a także nadzór nad zasobami ludzkimi oraz nadzór nad majątkiem ruchomym spółki, 

stanowiącym jej własność. W praktyce więc wicedyrektor szpitala otrzymał kompetencje do 

pełnienia funkcji menadżera podmiotu leczniczego, a jego podstawowym obowiązkiem było 

efektywne zarządzanie podmiotem leczniczym. Do zadań wicedyrektora należało bowiem 

zarządzanie podmiotem leczniczym we wszystkich aspektach jego funkcjonowania oraz bycie 

przedstawicielem w prowadzeniu takiej działalności. Wobec tego nie może budzić wątpliwości, 

że szpital wykorzystuje w prowadzonej przez siebie działalności mienie powiatu, w którym radny 

uzyskał mandat. Powiat pozostaje właścicielem nieruchomości zabudowanej kompleksem 

budynków szpitalnych, zajmowanych obecnie przez ww. spółkę, w których to budynkach 

prowadzi ona przedsiębiorstwo oznaczone jako „Szpital”. Umowa ze strony powiatu została 

podpisana przez radnego, który w owym czasie sprawował funkcję Starosty Powiatu. 

Wymienione okoliczności, w ocenie Sądu oznaczały zaś, że prowadzenie działalności w oparciu 

o takie mienie stanowi prowadzenie działalności gospodarczej z wykorzystaniem mienia 

powiatu, co uzasadniało stwierdzenie wygaśnięcia mandatu radnego powiatu.  

Z kolei w sprawach III SA/Łd 987/21 oraz III SA/Łd 1090/21 dotyczących skarg na 

uchwały rad miejskich w sprawach ustalenia stref płatnego parkowania pojazdów 

samochodowych na drogach publicznych, WSA w Łodzi stwierdził, po pierwsze, że regulacje 

zawarte w ustawie o drogach publicznych, które stanowiły podstawę prawną wydania 

zaskarżonej uchwały, nie upoważniały rady do uchwalenia przepisów ograniczających 

roszczenia obywateli do zwrotu niewykorzystanych opłat oraz roszczeń z tytułu braku miejsc 

postojowych. Po drugie zaś, Sąd uznał niedopuszczalność wprowadzania na poziomie 

przedmiotowych uchwał ograniczeń w nabywaniu abonamentu na postój w miejscach płatnego 

parkowania w zależności od rodzaju tytułu prawnego do pojazdu.  

W sprawach III SA/Łd 929/21 i III SA/Łd 930/21 ze skarg Wojewody na uchwały Rady 

Miejskiej w przedmiocie nadania nazwy ulicy, Sąd stwierdził, iż zaskarżone uchwały istotnie 

naruszały art. 8 ust. 1a ustawy o drogach publicznych, który nakazuje, przed podjęciem 

uchwały w sprawie nadania nazwy drodze wewnętrznej, uzyskać pisemną zgodę na to 

właścicieli terenów, na których jest ona zlokalizowana. Sąd uznał bowiem, że zgody takiej nie 

może zastępować wyrażona ustnie i utrwalona w notatce akceptacja dla zaproponowanej 

nazwy ulicy, skoro ww. przepis w sposób jasny i bezsporny ustanawia wymóg uzyskania w tym 

względzie pisemnej zgody właścicieli terenów, na których zlokalizowana jest droga. Zgoda taka 

każdorazowo obejmuje tylko i wyłącznie konkretną propozycję nazwy, a zatem w razie zmiany 

koncepcji nazewnictwa, jak miało to miejsce w rozpoznawanej sprawie, dla nowej nazwy niż 

pierwotnie zakładana konieczne jest uzyskanie nowej zgody właścicieli terenów.  
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Na uwagę zasługuje także sprawa o sygn. III SA/Łd 1082/21 ze skargi Rady Miasta na 

rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody w przedmiocie stwierdzenia nieważności uchwały Rady 

Miejskiej w sprawie wprowadzenia przepisów porządkowych zakazujących poruszania się na 

obszarze miasta pojazdami opatrzonymi niektórymi treściami. W jej stanie faktycznym  

za szczególnie istotne należy uznać ustalenia Sądu, zgodnie z którymi art. 40 ust. 3 u.s.g. 

 i wynikające z niego upoważnienie dla rady gminy – stanowienia przepisów porządkowych  

– nie podlegają wykładni rozszerzającej, a przepisy porządkowe mogą być wydawane tylko  

w wyjątkowych, ściśle określonych przez analizowaną regulację okolicznościach. Ponadto 

konieczne jest stwierdzenie, że materia stanowiąca przedmiot zamierzonej regulacji nie została 

dotychczas unormowana w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiązujących. 

Tymczasem treść niektórych postanowień zaskarżonej uchwały mieściła się w znamionach 

czynu określonego w przepisach Kodeksu wykroczeń. 

Sąd uznał dalej, że poruszanie się po ulicach miasta pojazdami opatrzonymi zdjęciami 

martwych płodów jest niewątpliwie działaniem podjętym w miejscu publicznym, do którego 

dostęp ma nieograniczona liczba osób i może to być uznane za wybryk, a więc nagłe 

zachowanie budzące negatywne reakcje ludzi. Opatrzenie pojazdu nieprzyzwoitymi  

i drastycznymi treściami nie stanowi jeszcze umieszczenia tych nośników w miejscu 

publicznym, ale już korzystanie z niego, tj. poruszanie się tak oklejonego pojazdu po ulicach 

miasta, jest działaniem – umieszczeniem w miejscu publicznym i powinno, jeżeli treści na nim 

prezentowane są nieprzyzwoite i wywołują zgorszenie, spotkać się z reakcją służb 

państwowych odpowiedzialnych za utrzymanie porządku. Nie ma, zdaniem Sądu, znaczenia 

okoliczność, że pojazdowi, który służy do prezentowania tych zdjęć (jest nimi oklejony) nie 

można przypisać cechy „miejsca publicznego”, ponieważ nie służy publicznemu transportowi 

zbiorowemu albo przewozowi osób, o którym mowa w art. 2 ustawy o publicznym transporcie 

zbiorowym, skoro faktycznie spełnia funkcję mobilnego billboardu. Konstytucyjne prawo 

swobody prezentowania i głoszenia swoich poglądów, zagwarantowane w art. 54 pkt 1 

Konstytucji RP nie jest bowiem prawem absolutnym, czego wyrazem jest m.in. przepis  

art. 141 Kodeksu wykroczeń chroniący sferę obyczajności publicznej. W ocenie Sądu,  

w niniejszej sprawie nie doszło do spełnienia przesłanki obiektywnej, uprawniającej lokalnego 

prawodawcę do uchwalenia przepisów porządkowych na podstawie art. 40 ust. 3 u.s.g.  

Nie mamy bowiem do czynienia z zakresem nieuregulowanym w odrębnych ustawach lub 

przepisach powszechnie obowiązujących, tj. z luką w treści przepisów prawnych powszechnie 

obowiązujących. Sąd, podzielając stanowisko organu nadzoru, uznał, że zakres ten został 

uregulowany w art. 51 § 1 oraz art. 141 Kodeksu wykroczeń. 
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STOSUNKI PRACY I STOSUNKI SŁUŻBOWE 

Sprawy z zakresu stosunków pracy i stosunków służbowych zostały przyporządkowane 

do symboli od 6190 do 6199, dotyczą stosunków pracowników mianowanych, nauczycieli, 

żołnierzy zawodowych, funkcjonariuszy Policji, Straży Pożarnej, Służby Więziennej, Służby 

Celno-Skarbowej oraz Inspekcji Pracy. W roku 2022 problematyka spraw w stosunku do lat 

ubiegłych nie uległa zasadniczym zmianom i dotyczyła głównie stosunków służbowych 

funkcjonariuszy Policji. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 892/21 był rozkaz personalny 

Komendanta Wojewódzkiego Policji o zawieszeniu skarżącego w czynnościach służbowych na 

okres trzech miesięcy. Jak wynika z ustaleń faktycznych sprawy, w dacie wydania rozkazu 

personalnego przez Komendanta Powiatowego Policji o zawieszeniu skarżącego  

w czynnościach służbowych na okres trzech miesięcy, tj. w dniu 8 czerwca 2021 r. istniała 

podstawa do obligatoryjnego zawieszenia w czynnościach służbowych, o której mowa w art. 39 

ust. 1 ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.) ale fakt 

ten nie był jeszcze organowi znany. Postanowieniem z dnia 8 czerwca 2021 r. prokurator 

Prokuratury Rejonowej przedstawił skarżącemu zarzut popełnienia czynu z art. 178a § 1 k.k. 

Postanowienie zostało ogłoszone policjantowi tego samego dnia, a do Komendanta 

Powiatowego Policji wpłynęło dopiero w dniu 16 czerwca 2021 r., tj. po wydaniu zaskarżonego 

rozkazu personalnego. Czyn z art. 178a § 1 k.k., który został zarzucony skarżącemu  

w postanowieniu o przedstawieniu zarzutów w postępowaniu przygotowawczym jest 

przestępstwem umyślnym ściganym z oskarżenia publicznego.  

Sąd wskazał, że zgodnie z art. 39 ust. 1 ustawy o Policji, policjanta zawiesza się  

w czynnościach służbowych w razie wszczęcia przeciwko niemu postępowania karnego  

w sprawie o przestępstwo lub przestępstwo skarbowe, umyślne, ścigane z oskarżenia 

publicznego - na czas nie dłuższy niż 3 miesiące. W przypadku uregulowanym w art. 39 ust. 1 

ustawy o Policji, zawieszenie policjanta w czynnościach służbowych jest obligatoryjne, na co 

wskazuje użyte przez ustawodawcę sformułowanie „policjanta zawiesza się”. Dopuszczalność 

zawieszenia policjanta w wykonywaniu przez niego czynności służbowych uzależniona została 

natomiast przez ustawodawcę od samego faktu postawienia zarzutów w postępowaniu karnym, 

nie zaś od stwierdzenia winy policjanta co do popełnionych czynów. Rozstrzygnięcie wydawane 

na podstawie art. 39 ust. 1 ma zatem charakter związany, a organowi nie został pozostawiony 

żaden margines swobody co do jego treści. 

Stosownie natomiast do art. 39 ust. 2 ustawy o Policji, policjanta można zawiesić  

w czynnościach służbowych w razie wszczęcia przeciwko niemu postępowania karnego  

w sprawie o przestępstwo lub przestępstwo skarbowe, nieumyślne, ścigane z oskarżenia 

publicznego lub postępowania dyscyplinarnego, jeżeli jest to celowe z uwagi na dobro 

postępowania lub dobro służby - na czas nie dłuższy niż 12 miesięcy. Z treści przytoczonego 

powyższego przepisu wynika, że decyzja (rozkaz personalny) o zawieszeniu policjanta  



 

211 

 

w wykonywaniu obowiązków służbowych ma charakter fakultatywny, podejmowana jest  

w ramach uznania administracyjnego w przypadku spełnienia łącznie dwóch przesłanek: 

1) wszczęcia przeciwko policjantowi postępowania karnego w sprawie o przestępstwo lub 

przestępstwo skarbowe, nieumyślne, ścigane z oskarżenia publicznego bądź wszczęcie 

postępowania dyscyplinarnego oraz 

2) stwierdzenia celowości zawieszenia policjanta ze względu na dobro postępowania bądź 

dobro służby. 

Dla zawieszenia policjanta w czynnościach służbowych na podstawie art. 39 ust. 2 

ustawy o Policji wystarczającą przesłanką jest sam fakt wszczęcia np. postępowania 

dyscyplinarnego oraz obawa o dobro postępowania lub dobro służby. Okoliczności popełnienia 

czynu nie są badane w postępowaniu w przedmiocie zawieszenia policjanta w czynnościach 

służbowych. 

Sąd podkreślił, że w art. 39 ust. 1 ustawy o Policji nie zdefiniowano pojęcia „wszczęcie 

postępowania karnego” dlatego w tym zakresie należy odwołać się do uregulowań zawartych  

w ustawie z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postępowania karnego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 

534). Zgodnie z art. 71 § 1 k.p.k. za podejrzanego uważa się osobę, co do której wydano 

postanowienie o przedstawieniu zarzutów albo której bez wydania takiego postanowienia 

postawiono zarzut w związku z przystąpieniem do przesłuchania w charakterze podejrzanego. 

Natomiast stosownie do art. 313 § 1 k.p.k., jeżeli dane istniejące w chwili wszczęcia śledztwa 

lub zebrane w jego toku uzasadniają dostatecznie podejrzenie, że czyn popełniła określona 

osoba, sporządza się postanowienie o przedstawieniu zarzutów, ogłasza je niezwłocznie 

podejrzanemu i przesłuchuje się go, chyba że ogłoszenie postanowienia lub przesłuchanie 

podejrzanego nie jest możliwe z powodu jego ukrywania się lub nieobecności w kraju. 

Postanowienie o przedstawieniu zarzutów zawiera wskazanie podejrzanego, dokładne 

określenie zarzucanego mu czynu i jego kwalifikacji prawnej (art. 313 § 2 k.p.k.). 

Z przepisów procedury karnej wynika, że promulgacja postanowienia o przedstawieniu 

zarzutów jest obowiązkowa i winna nastąpić niezwłocznie, jeżeli w danej sytuacji jest to 

możliwe. Ogłoszenie zarzutów i przesłuchanie podejrzanego może jednak nastąpić później,  

na dalszym etapie postępowania prowadzonego przeciwko osobie. Przepisy procedury karnej 

dopuszczają możliwość przejścia postępowania karnego z fazy in rem w fazę in personam  

w sytuacji, w której zapadło postanowienie o przedstawieniu zarzutów konkretnej osobie, nawet 

wówczas gdy nie ogłoszono go i nie przesłuchano podejrzanego niezwłocznie po jego 

sporządzeniu. Pozwala to na uznanie, że wszczęcie postępowania karnego przeciwko osobie 

może mieć miejsce już wówczas, gdy sporządzono takie postanowienie, ale jeszcze go nie 

wydano w rozumieniu art. 71 § 1 k.p.k. 

Sąd zwrócił również uwagę, że art. 39 ust. 1 ustawy o Policji nie jest przepisem 

procedury karnej, ale przepisem prawa administracyjnego. W związku z tym, inny jest też cel 

tego przepisu w odróżnieniu od funkcji przepisów procedury karnej. Służy on do 
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natychmiastowego odsunięcia od czynności służbowych osób podejrzanych o popełnienie 

określonych w tym przepisie przestępstw. Wszak tylko osoba o nieposzlakowanej opinii może 

być policjantem (art. 25 ust. 1 ustawy o Policji). Natomiast regulacje prawa karnego 

procesowego pełnią funkcje m.in. gwarancyjne, zapewniając podejrzanemu określone 

uprawnienia w postępowaniu. Przenoszenie ich in extenso na inny grunt, zwłaszcza obecnie 

rozpoznawanej sprawy, nie jest poprawne. Zwłaszcza nie może znaleźć aprobaty z uwagi na 

inny charakter obu reżimów prawnych. Zatem transponowanie w procesie interpretacji 

przepisów ustawy o Policji uregulowań należących do postępowania karnego musi odbywać się 

z uwzględnieniem specyfiki służby, a także celu zawieszenia. 

Nie jest też rolą organu administracji, jak podkreślił Sąd badanie prawidłowości  

i skuteczności czynności procesowych podejmowanych przez organ ścigania w toku 

prowadzonego śledztwa. Jeżeli zatem organ administracji powziął pochodzącą od prokuratora 

wiadomość o prowadzeniu śledztwa przeciwko skarżącemu, podejrzanemu o popełnienie 

przestępstwa umyślnego ściganego z oskarżenia publicznego, to brak jest powodów do 

kwestionowania spełnienia przesłanek określonych w art. 39 ust. 1 ustawy o Policji. 

Zdaniem Sądu pomimo wskazania błędnej podstawy prawnej w rozkazie personalnym 

przez Komendanta Powiatowego Policji, tj. art. 39 ust. 2 zamiast art. 39 ust. 1 ustawy o Policji 

nie miało to wpływu na treść rozstrzygnięcia, ponieważ zarzucony skarżącemu w postępowaniu 

karnym czyn, tj. z art. 178a § 1 k.k. stanowi przestępstwo umyślne ścigane z oskarżenia 

publicznego, a wydanie rozkazu personalnego o zawieszeniu w czynnościach służbowych 

wobec wszczęcia postępowania karnego (in personam) było w tej sytuacji obligatoryjne. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 1149/21 przedmiotem kontroli Sądu był rozkaz 

personalny Komendanta Wojewódzkiego Policji o zwolnieniu ze służby w Policji, a jego 

podstawę prawną stanowił art. 41 ust. 2 pkt 8 ustawy o Policji. Zgodnie z  tym przepisem  

policjanta można zwolnić ze służby w przypadkach popełnienia czynu o znamionach 

przestępstwa albo przestępstwa skarbowego, jeżeli popełnienie czynu jest oczywiste  

i uniemożliwia jego pozostanie w służbie. 

Przepis ten wyodrębnia trzy zasadnicze przesłanki, które muszą wystąpić łącznie, aby 

było możliwe podjęcie przez organ decyzji (rozkazu) o zwolnieniu funkcjonariusza ze służby. 

Pierwsza dotyczy popełnienia przez funkcjonariusza czynu o znamionach przestępstwa albo 

przestępstwa skarbowego. Istotne jest, że przepis ten nie stanowi o popełnieniu przestępstwa, 

a jedynie czynu o charakterze (znamionach) przestępstwa, co zwalnia organ z badania winy, 

ewentualnych przesłanek wyłączających sprawstwo lub stopnia społecznej szkodliwości czynu. 

Innymi słowy organ nie jest uprawniony do badania, czy funkcjonariusz popełnił przestępstwo, 

gdyż ta kompetencja została przyznana organom prowadzącym postępowanie karne.  

W związku z tym organ wydający decyzję (rozkaz) w przedmiocie zwolnienia funkcjonariusza ze 

służby nie musi oczekiwać na prawomocne rozstrzygnięcie sądu karnego. Wynika to z faktu,  

że w przypadku, gdy popełnienie przestępstwa zostanie stwierdzone prawomocnym 
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orzeczeniem w sprawie karnej, stosowane są odrębne podstawy do zwolnienia funkcjonariusza 

ze służby, tj. art. 41 ust. 1 pkt 4, art. 41 ust. 2 pkt 2 ustawy o Policji. 

Druga przesłanka dotyczy oczywistości popełnienia czynu o znamionach przestępstwa 

lub przestępstwa skarbowego. Art. 42 ust. 1 pkt 8 ustawy o Policji, podobnie, jak i inne przepisy 

ustawy o Policji, nie zawiera definicji legalnej pojęcia „oczywistości popełnienia czynu 

wyczerpującego znamiona przestępstwa”. Użycie przez ustawodawcę zwrotu „można zwolnić” 

oznacza, że zwolnienie na podstawie art. 41 ust. 2 pkt 8 ustawy o Policji jest fakultatywne. 

Natomiast popełnienie przez policjanta czynu powinno być „oczywiste”. Muszą zatem istnieć 

określone dowody wskazujące na jego popełnienie przez policjanta. Poza stwierdzeniem tej 

okoliczności na podstawie prawomocnego wyroku skazującego, jest to możliwe również na 

podstawie takiej oceny konkretnego zdarzenia, które nie pozostawia wątpliwości co do wyniku 

ewentualnego postępowania karnego, np. gdy sprawca został złapany „na gorącym uczynku”,  

w okolicznościach, które nie nasuwają wątpliwości, a sprawca przyznaje się do popełnienia 

przestępstwa. Za oczywiste można uznać także przestępstwo, jeżeli nienasuwający wątpliwości 

stan faktyczny pozwala na pewne stwierdzenie, że obwiniony dopuścił się czynu zagrożonego 

sankcją karną przez ustawę. Termin „oczywistość” należy rozumieć w szerokim znaczeniu.  

W sensie procesowym „oczywistość” polega na tym, że materiał dowodowy musi w sposób 

jednoznaczny wskazywać na fakt popełnienia przez funkcjonariusza czynu o znamionach 

przestępstwa. Chodzi zatem o sytuację niewątpliwą, gdy w sprawie zgromadzono 

jednoznaczne, bezpośrednie dowody, wzajemnie się uzupełniające, zgodne i niewykluczające 

się zeznania świadków. Ta oczywistość musi znajdować odzwierciedlenie w okolicznościach 

faktycznych indywidualnej sprawy. Ustalenie oczywistości popełnienia czynu o znamionach 

przestępstwa powinno bowiem być uzasadnione analizą okoliczności konkretnego przypadku. 

Zatem o oczywistości można mówić wówczas, gdy wynika z ustalonych okoliczności w sposób 

ewidentny, na „pierwszy rzut oka”, a więc, gdy taki, a nie inny przebieg zdarzeń znajduje 

potwierdzenie w ustalonych okolicznościach faktycznych, bez szczególnych dociekań  

i pogłębionych analiz. 

Trzecia przesłanka, o której mowa w art. 41 ust. 2 pkt 8 ustawy o Policji wskazuje na to, 

że popełnienie czynu o znamionach przestępstwa lub przestępstwa skarbowego musi 

uniemożliwiać pozostawanie funkcjonariusza w służbie. Wszelkie niepraworządne działania 

policjanta, jak również uzasadnione podejrzenia o takie działania, powinny prowadzić do 

podjęcia działań odsuwających od wykonywanych czynności służbowych, a w konsekwencji do 

usunięcia z szeregów Policji. Wymaga tego rodzaj i zakres zadań powierzonych Policji. Służbę 

w Policji mogą sprawować jedynie funkcjonariusze o nieposzlakowanej opinii, niełamiący 

prawa, zaś wątpliwości co do posiadania takiego przymiotu dyskwalifikują do pełnienia 

obowiązków służbowych. Wynika to z obowiązku każdego funkcjonariusza budowania zaufania 

do Policji i wzmacniania w społeczeństwie jej autorytetu. Zatem bezpośrednią konsekwencją 

ustalenia w sposób oczywisty, że funkcjonariusz popełnił czyn o znamionach przestępstwa lub 
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przestępstwa skarbowego jest stwierdzenie jego nieprzydatności do służby (uniemożliwienie 

pozostawania w służbie), co skutkuje wydaniem decyzji w oparciu o art. 41 ust. 2 pkt 8 ustawy  

o Policji. 

Sąd wskazał, że dopiero w przypadku, kiedy wszystkie trzy przesłanki zostaną 

kumulatywnie spełnione, organ może zwolnić funkcjonariusza ze służby na podstawie art. 41 

ust. 2 pkt 8 ustawy o Policji. Sformułowanie „może zwolnić” oznacza, że przepis ten przewiduje 

jedną z fakultatywnych podstaw zwolnienia policjanta ze służby. Tym samym kontrola takiego 

rozstrzygnięcia dokonywana przez sąd administracyjny ma ograniczony zakres.  

Sąd administracyjny bada jedynie, czy rozstrzygnięcie organu o rozwiązaniu stosunku 

służbowego nie jest arbitralne lub podjęte przy użyciu niedozwolonych kryteriów. Rolą sądu  

w takim przypadku jest zbadanie, czy w postępowaniu administracyjnym organy nie naruszyły 

granic swobodnego uznania, czyli nie wyszły poza przesłanki określone art. 41 ust. 2 pkt 8 

ustawy o Policji i czy wybór rozstrzygnięcia nie nosi cech dowolności.  

Sąd podzielił stanowisko organów Policji, że w rozpatrywanej sprawie spełnione zostały 

wszystkie przesłanki określone w art. 41 ust. 2 pkt 8 ustawy o Policji, tj. funkcjonariusz popełnił 

czyn o znamionach przestępstwa, jego popełnienie było oczywiste i uniemożliwiało pozostanie 

skarżącemu w służbie w Policji. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 19/22 była decyzja Szefa 

Wojewódzkiego Sztabu Wojskowego o umorzeniu postępowania w sprawie wniosku  

o powołanie w trybie ochotniczym, do pełnienia służby przygotowawczej. Podstawę prawną 

zaskarżonej decyzji stanowił art. 98a ust. 4 ustawy z 21 listopada 1967 r. o powszechnym 

obowiązku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 372) oraz § 8 pkt 1 

rozporządzenia Ministra Obrony Narodowej z 16 marca 2015 r. w sprawie służby 

przygotowawczej (Dz.U. z 2015 r. poz. 449 ze zm.). 

Zgodnie z art. 98a ust. 1 ustawy o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej 

Polskiej, ochotnicy posiadający uregulowany stosunek do służby wojskowej, a także inne osoby 

niepodlegające obowiązkowi odbycia zasadniczej służby wojskowej lub przeszkolenia 

wojskowego, mogą pełnić na ich wniosek lub za ich zgodą służbę przygotowawczą. Z art. 98a 

ust. 4 cyt. ustawy wynika, że jednym z koniecznych warunków, aby organ administracji mógł 

rozważyć możliwość powołania ochotnika do służby przygotowawczej jest posiadanie przez 

ochotnika odpowiedniej zdolności fizycznej i psychicznej do jej pełnienia. Stosownie do treści 

art. 59 ust. 1 pkt 5 ustawy osoby, które odbywają lub pełnią służbę przygotowawczą są 

żołnierzami w czynnej służbie wojskowej. 

Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy, wojskowe komisje lekarskie są właściwe do orzekania  

o zdolności do czynnej służby wojskowej: 1) osób o nieuregulowanym stosunku do służby 

wojskowej w okresie, kiedy nie urzęduje powiatowa komisja lekarska; 2) żołnierzy pełniących 

czynną służbę wojskową; 3) żołnierzy rezerwy; 4) osób przeniesionych do rezerwy niebędących 

żołnierzami rezerwy; 5) innych niż wymienione w pkt 1-4 osób, podlegających ze względu na 
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wiek obowiązkowi służby wojskowej, które zgłosiły się ochotniczo do jej odbywania.  Jak wynika 

z art. 29 ust. 2 ustawy o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, osoby 

podlegające ze względu na wiek obowiązkowi służby wojskowej, które zgłosiły się ochotniczo 

do jej odbywania, do wojskowej komisji lekarskiej kieruje – z urzędu lub na wniosek tych osób  

– wojskowy komendant uzupełnień. Stosownie do art. 29 ust. 3 ustawy, badania diagnostyczne 

i konsultacje specjalistyczne dla potrzeb orzekania przez wojskowe komisje lekarskie realizują 

placówki medyczne wybrane przez Ministra Obrony Narodowej. Od orzeczenia wojskowej 

komisji lekarskiej osobie skierowanej oraz organowi, który skierował tę osobę do wojskowej 

komisji lekarskiej, przysługuje odwołanie do wojskowej komisji lekarskiej będącej organem 

wyższego stopnia, w terminie czternastu dni od dnia doręczenia orzeczenia (art. 29 ust. 3c 

ustawy).  

Z przytoczonych regulacji wynika, że organem wyłącznie właściwym do oceny zdolności 

do odbywania czynnej służby wojskowej – służby przygotowawczej osób, które tak jak skarżący 

ochotniczo zgłosiły się do jej odbywania, jest wojskowa komisja lekarska (art. 29 ust. 1 ustawy). 

Orzeczenie wojskowej komisji lekarskiej powołanej w tym trybie jest decyzją administracyjną 

podlegającą zaskarżeniu do sądu administracyjnego. Ostateczne orzeczenie wojskowej komisji 

lekarskiej jest wiążące dla wojskowych komendantów uzupełnień i dowódców jednostek 

wojskowych (art. 28 ust. 3e ustawy). Treść regulacji zawartej w art. 29 ustawy ma charakter 

imperatywny i nie pozostawia organowi orzekającemu o powołaniu w trybie ochotniczym 

jakichkolwiek możliwości uznaniowego decydowania co do oceny zdolności fizycznej  

i psychicznej ochotnika do czynnej służby wojskowej. Nie jest zatem dopuszczalne  

w postępowaniu z wniosku o powołanie do służby przygotowawczej zastąpienie orzeczenia 

wojskowej komisji lekarskiej innymi dowodami, w tym opinią biegłego, jak domaga się tego 

skarżący. Bez orzeczenia wojskowej komisji lekarskiej lub sprzecznie z nim, wojskowy 

komendant uzupełnień nie może dokonać we własnym zakresie ustaleń, czy osoba, która 

ochotniczo zgłosiła się do odbywania czynnej służby wojskowej jest do niej zdolna fizycznie  

i psychicznie ze względu na swój stan zdrowia. Poza tym ani sąd, ani wojskowy komendant 

uzupełnień nie dysponuje w tym zakresie odpowiednią wiedzą. 

W rozpoznawanej sprawie Wojskowy Komendant Uzupełnień skierował skarżącego na 

jego wniosek do wojskowej komisji lekarskiej. Orzeczeniem z 29 lipca 2021 r. Rejonowa 

Wojskowa Komisja Lekarska przeprowadziła badania skarżącego i orzekła, że jego kategoria 

zdolności do służby to kategoria D – Zał. 2 Grupa I – Niezdolny do czynnej służby wojskowej  

w czasie pokoju z wyjątkiem niektórych stanowisk służbowych przeznaczonych dla Terytorialnej 

Służby Wojskowej. Po rozpoznaniu odwołania skarżącego Centralna Wojskowa Komisja 

Lekarska w Warszawie orzeczeniem z 1 września 2021 r. utrzymała w mocy orzeczenie z 29 

lipca 2021 r. Skarżący nie skorzystał z możliwości wniesienia skargi na orzeczenie Centralnej 

Wojskowej Komisji Lekarskiej w Warszawie z 29 lipca 2021 r. do Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie. Orzeczenia wojskowych komisji lekarskich z 29 lipca 2021 r.  
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i z 1 września 2021 r. są więc ostateczne i prawomocne (art. 16 § 1 i 3 k.p.a.). Z mocy 

powołanego art. 29 ust. 3e ustawy orzeczenia te wiązały organy administracji orzekające  

w niniejszej sprawie. 

Sąd podkreślił, że orzeczenie przez wojskową komisję lekarską, że skarżący jest 

niezdolny do czynnej służby wojskowej w czasie pokoju, z wyjątkiem niektórych stanowisk 

służbowych przeznaczonych dla terytorialnej służby wojskowej (kategoria D w rozumieniu art. 

30a ust. 1 pkt 2 ustawy) jest równoznaczne z negatywnym orzeczeniem o jego zdolności do 

pełnienia czynnej służby wojskowej w rozumieniu § 8 pkt 1 cyt. rozporządzenia w sprawie 

służby przygotowawczej. 

W takim stanie rzeczy z mocy § 8 pkt 1 rozporządzenia w sprawie służby 

przygotowawczej w zw. z art. 29 ust. 3e i 98a ust. 4 ustawy Wojskowy Komendant Uzupełnień 

zobowiązany był umorzyć postępowanie prowadzone w sprawie powołania skarżącego do 

służby przygotowawczej. Wbrew argumentacji skarżącego organ administracji nie mógł już 

prowadzić dalej postępowania, którego celem miałoby być wykazanie, że skarżący jest jednak 

zdolny do czynnej służby wojskowej, a następnie wydanie odmiennej decyzji, która nie 

uwzględniałaby ostatecznych i prawomocnych orzeczeń wojskowych komisji lekarskich. 

 

 

 

 

GEODEZJA I KARTOGRAFIA 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy dotyczące geodezji  

i kartografii, przyporządkowane do symboli 6120 (ewidencja gruntów i budynków), 6121 

(klasyfikacja gruntów), 6122 (rozgraniczenia nieruchomości), 6123 (zasób geodezyjny  

i kartograficzny), 6124 (uprawnienia zawodowe w dziedzinie geodezji i kartografii) oraz 6129 

(inne sprawy o symbolu podstawowym 612).  Problematyka spraw w stosunku do lat ubiegłych 

nie uległa zasadniczym zmianom i dotyczyła głównie ustalenia kosztów postępowania 

rozgraniczeniowego, wprowadzania zmian do zasobu geodezyjnego i kartograficznego, 

ustalania opłat za udostępnione materiały z państwowego zasobu geodezyjnego  

i kartograficznego oraz nadawania, zmiany albo odmowy nadania lub zmiany numeracji 

porządkowej nieruchomości. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 962/21 była czynność 

Burmistrza w przedmiocie odmowy nadania numeru porządkowego dla dwóch budynków. Sąd 

na wstępie podzielił ukształtowany w orzecznictwie sądwoadministracyjnym pogląd, że 

czynność właściwego organu gminy, polegająca na nadaniu lub zmianie, albo odmowie nadania 

lub zmiany numeru porządkowego nieruchomości, nie następuje w drodze decyzji, czy 

postanowienia, ale ma charakter czynności materialnotechnicznej, o której mowa w art. 3 § 2 

pkt 4 p.p.s.a. Postępowanie w tym przedmiocie jest uproszczone i ma w założeniu sprowadzać 
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się jedynie do odpowiedniego oznaczenia nieruchomości, między innymi w oparciu o aktualny 

stan faktyczny i prawny wynikający z odpowiednich dokumentów. Co przy tym istotne ustalając 

w tej uproszczonej procedurze numer nieruchomości organ nie rozstrzyga sporu o prawo, nie 

stwierdza określonego stanu rzeczy, ani nie decyduje o sytuacji prawnej żadnego podmiotu. 

Przypisuje jedynie dany numer do wskazanego budynku, co jest czynnością faktyczną,  

o charakterze technicznym. 

Materia dotycząca nadawania numeru porządkowego nieruchomości została 

uregulowana w art. 47a ustawy z 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst 

jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 2052 ze zm.; dalej p.g.i.k.) oraz w wydanym na podstawie art. 47b 

ust. 5 cyt. ustawy, rozporządzeniu Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 9 stycznia 2012 r.  

w sprawie ewidencji miejscowości, ulic i adresów (Dz.U. z 2012 r. poz. 125). Z przytoczonych 

powyżej regulacji wynika, że warunkiem ustalenia numeru porządkowego nieruchomości na 

żądanie jednostki, wynikającym z przepisów prawa geodezyjnego i kartograficznego, są wymogi 

dotyczące: rodzaju zabudowy istniejącej lub projektowanej na nieruchomości; formy wniosku  

i pomdiotu, który jest uprawniony do złożenia wniosku. Istotne zatem jest by nieruchomość była 

zabudowana budynkiem mieszkalnym (wybudowanym, w trakcie budowy, bądź 

prognozowanym do wybudowania), względnie przeznaczonym do stałego lub czasowego 

przebywania ludzi (art. 47a ust. 4 pkt 5 p.g.i.k.), a złożony w tym przedmiocie wniosek pochodził 

od osoby zainteresowanej, którą może być, jak wynika z art. 47a ust. 5 p.g.i.k., zarówno 

właściciel, jak też ujawniona w ewidencji gruntów i budynków osoba władająca nieruchomością 

pod innym tytułem, a także by wniosek zawierał dane określone w art. 47a ust. 6 (tj. imię  

i nazwisko lub nazwę wnioskodawcy oraz jego adres, określenie przedmiotu wniosku, 

informacje o położeniu budynku według danych zawartych w ewidencji gruntów i budynków). 

Ponadto wniosek powinien być złożony według ustalonego wzoru wniosku, stanowiącego 

załącznik nr 1 do cyt. powyżej rozporządzenia. 

W rozpoznawanej sprawie wszystkie wskazane powyżej wymogi zostały spełnione. 

Oznacza to, że zanegowanie (odmowa) przez Burmistrza możliwości nadania numeru 

porządkowego dla dwóch należących do skarżącego budynków, z uwagi na niezgodność 

budowy z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i toczące się  

w tym przedmiocie postępowania przed organami nadzoru budowlanego, zdaniem Sądu nosi 

znamiona niedopuszczalnej prawem arbitralności. Nie znajduje bowiem jakiegokolwiek 

uzasadnienia w treści normatywnej art. 47a ust. 1 pkt 1 i 5 p.g.i.k. To zaś powoduje, że 

motywowana wskazanymi względami czynność materialnotechniczna, narusza w sposób 

istotny art. 47a  p.g.i.k. i jako oparta na przesłance pozaustawowej (wykreowanej przez organ) 

nie może być uznana za prawnie skuteczną. Prowadząc bowiem uproszczone postępowanie 

dotyczące nadania numeru porządkowego organ gminy nie jest zobowiązany do badania 

kwestii legalności prowadzonej budowy, są to kompetencje zastrzeżone dla innych organów. 

Kwestia natomiast ewentualnej rozbiórki budynków, bądź postępowania legalizacyjnego będąca 
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przedmiotem postępowań prowadzonych przez organy nadzoru budowlanego nie ma wpływu 

na ustalenie numeru porządkowego nieruchomości. 

Reasumując Sąd podkreślił, że nadanie numeru porządkowego dokonywane jest  

w formie czynności z zakresu administracji publicznej i jest to czynność o charakterze 

technicznym, dlatego też postępowanie w tym przedmiocie jest uproszczone i ma w założeniu 

jedynie sprowadzać się do odpowiedniego oznaczenia nieruchomości w oparciu m.in.  

o aktualny stan faktyczny i prawny nieruchomości, wynikający z odrębnych dokumentów.  

Brak zachowania przedstawionych powyżej wymogów, przemawiał za koniecznością 

stwierdzenia bezskuteczności podjętej czynności, ponieważ odmawiając nadania numeru 

porządkowego dla dwóch budynków należących do skarżącego, zdaniem Sądu Burmistrz oparł 

się na przesłankach pozaustawowych. 

W sprawach o sygn. akt: III SA/Łd 1003/21, III SA/Łd 1004/21, III SA/Łd 1005/21,  

III SA/Łd 1006/21 i III SA/Łd 1007/21 o tożsamym stanie faktycznym i prawnym przedmiotem 

kontroli Sądu były czynności Burmistrza o zmianie z urzędu numeracji porządkowej 

nieruchomości. Sąd podobnie w przedstawionej powyżej sprawie stanął na stanowisku,  

że pomimo, że działania właściwego organu w przedmiocie nadania, zmiany lub odmowy 

nadania, czy też odmowy zmiany numeru porządkowego nie przybierają formy decyzji 

administracyjnej, to jednak w sytuacji, gdy kwestia nadania numeru, odpowiednio jego zmiany 

lub odmowy nadania, czy też odmowy zmiany numeru porządkowego jest czynnością z zakresu 

administracji publicznej, poddanej kontroli sądu administracyjnego, to podjęcie tego rodzaju 

czynności przez organ powinno być umotywowane. Brak uzasadnienia stanowiska organu  

w sytuacji, kiedy czynność nadania, zmiany, odmowy zmiany, czy odmowy nadania nowego 

numeru porządkowego podlegają kontroli sądu administracyjnego powoduje, że czynność ta 

uchyla się spod kontroli Sądu. Nieprzedstawienie motywów, które legły u podstaw podjęcia 

takiej, a nie innej czynności, uniemożliwiają dokonanie przez Sąd kontroli jej legalności. Motywy 

przyjętego przez organ stanowiska muszą być nadto także znane stronie, której praw  

i obowiązków podjęta czynność dotyczy i winny zostać przez organ uzewnętrznione. 

W kontrolowanych sprawach zawiadomienia burmistrza stanowiące uzewnętrznienie 

czynności, polegających na zmianie numeru porządkowego nieruchomości nie zawierały 

żadnego uzasadnienia. Nie wiadomo, czy były zgodne z treścią przepisów prawa materialnego, 

tj. Prawa geodezyjnego i kartograficznego - regulujących kwestię nadawania, a więc i zmiany 

numeru porządkowego budynku. Brak wskazania motywów podjętych czynności, czynił te 

czynności, jako naruszające powyższe zasady bezskuteczne. 

Sąd zwrócił również uwagę, że z przepisów rozporządzenia Ministra Administracji  

i Cyfryzacji z 9 stycznia 2012 r. w sprawie ewidencji miejscowości, ulic i adresów wynika,  

że brak opisanych cech numeracji porządkowej we wsi, a więc jeżeli numery porządkowe 

powtarzają się (nie są unikalne) lub jeżeli zbiór numerów porządkowych nie jest ciągły i nie 

zapewnia przestrzennej regularności numeracji porządkowej, może być podstawą do 
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rozważenia zmiany numeracji porządkowej nieruchomości. Jednakże samo stwierdzenie 

swoistej, opisanej wyżej, wadliwości numeracji porządkowej, nie jest wystarczającą przesłanką 

do wprowadzenia zmiany numeracji porządkowej. Wadliwość ta powinna mieć określony 

skutek, mianowicie - utrudnienia wykorzystywania numeracji. W taki sposób podstawa zmiany 

numeracji porządkowej nieruchomości została sformułowana w § 9 ust. 1 pkt 6 ww. 

rozporządzenia. 

Jednocześnie Sąd podzielił poglądy prezentowane w dotychczasowym orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym, że  okolicznością, która może przemawiać przeciwko wprowadzeniu 

zmiany numeracji porządkowej nieruchomości, nawet jeżeli numeracja jest wadliwa z powodu 

braku ciągłości i przestrzennej regularności, jest potrzeba zachowania dotychczasowej, 

ukształtowanej nieraz w długim okresie historycznym, numeracji porządkowej nieruchomości. 

Zmiana tak ukształtowanej numeracji nieruchomości, nawet jeżeli wprowadzona zostanie 

ciągłość i przestrzenna regularność numeracji, może bowiem prowadzić także do utrudnienia 

wykorzystywania nowej numeracji, na przykład ze względu na ukształtowane przyzwyczajenia 

mieszkańców. Omawiana okoliczność została uwzględniona przez ustawodawcę w taki sposób, 

że wprowadzona została zasada zachowania w jak najszerszym zakresie dotychczasowych 

danych adresowych. Wynika to wprost z art. 47b ust. 5 p.g.i.k., formułującego upoważnienie 

ustawowe do wydania rozporządzenia wykonawczego oraz wytyczne dotyczące treści tego 

aktu. Według treści wytycznych określenie szczegółowego zakresu informacji gromadzonych  

w bazach danych ewidencji miejscowości, ulic i adresów, organizacja i tryb tworzenia, 

aktualizacji i udostępnianie tych baz powinno nastąpić z zachowaniem w jak najszerszym 

zakresie dotychczasowych danych adresowych. 

Tym samym brak możliwości zapoznania się z motywami, które legły u podstaw podjęcia 

zaskarżonych czynności, nie pozwalał Sądowi na dokonanie kontroli ich legalności. Sąd 

wskazał, że Burmistrz powinien w motywach podjętych czynności, które wywierały wpływ na 

sferę praw i obowiązków skarżących, jako właścicieli nieruchomości przedstawić racje, które 

przemawiały za zmianą numerów porządkowych budynków i w sposób spójny, logiczny  

i wyczerpujący wyjaśnić okoliczności związane z wadliwością wynikłą z braku ciągłości  

i zapewnienia przestrzennej regularności numeracji porządkowej oraz skutki w postaci 

utrudnienia wykorzystywania numeracji (§ 9 ust. 1 pkt 6 rozporządzenia w sprawie ewidencji 

miejscowości, ulic i adresów). Nadto powinien także przedstawić, że istnieją, bądź nie istnieją, 

okoliczności zachowania dotychczasowej, ukształtowanej w długim okresie historycznym, 

numeracji porządkowej nieruchomości, które także mogą prowadzić do utrudnienia 

wykorzystywania numeracji (art. 47b ust. 5 p.g.i.k.). 

Przedmiotem zaskarżenia w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 998/21 była decyzja organu 

odwoławczego, którą uchylono decyzję organu I instancji i umorzono postępowanie w sprawie  

o ustalenie opłaty za udostępnione materiały państwowego zasobu geodezyjnego  

i kartograficznego. Zgodnie z art. 40f ust. 1–3 p.g.i.k, w przypadku sporu dotyczącego zakresu 
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udostępnianych materiałów zasobu lub wysokości należnej opłaty, właściwy organ Służby 

Geodezyjnej i Kartograficznej wydaje decyzję administracyjną. Wniesienie odwołania od decyzji 

w sprawie ustalenia wysokości opłaty za udostępnianie materiałów zasobu nie wstrzymuje 

udostępnienia tych materiałów, pod warunkiem uiszczenia opłaty w wysokości ustalonej  

w zaskarżonej decyzji. W przypadku gdy w wyniku rozpatrzenia odwołania lub ponownego 

rozpatrzenia sprawy na skutek wyroku sądu administracyjnego wysokość opłaty zostanie 

zmniejszona, nadpłata podlega zwrotowi wraz z odsetkami ustawowymi. 

Zdaniem Sądu z ww. przepisu ani z żadnego innego przepisu ustawy - Prawo 

geodezyjne i kartograficzne nie wynika zakaz wydawania decyzji ustalającej opłatę za 

udostępnione materiały państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego po wniesieniu 

opłaty ustalonej w Dokumencie Obliczenia Opłaty oraz po udostępnieniu tych materiałów. 

Wobec powyższego Sąd za nieprawidłowe uznał stanowisko organu II instancji,  

że w przedmiotowej sprawie organ I instancji nie był uprawniony do wydania decyzji 

administracyjnej w sprawie zwrotu uiszczonej opłaty z tytułu nienależnie uiszczonej opłaty 

geodezyjnej, gdyż nie jest możliwe wdanie się w spór co do opłaty za wykonanie czynności po 

uiszczeniu opłaty i wykonaniu czynności. 

Zgodnie z art. 40a ust. 1 p.g.i.k., organy prowadzące państwowy zasób geodezyjny  

i kartograficzny udostępniają materiały zasobu odpłatnie. Jeśli więc stronie zależy na 

konkretnych materiałach z zasobu, to nawet w sytuacji sporu musi uiścić wymaganą opłatę, aby 

je uzyskać. Oznacza to, że organ w sytuacji sporu dotyczącego wysokości należnej opłaty  

za udostępnione materiały – powinien wydać decyzję o ustaleniu jej wysokości niezależnie od 

okoliczności, że skarżący zapłacił już za udostępnienie materiałów. Ustawa - Prawo geodezyjne 

i kartograficzne nie wskazuje bowiem na termin, w jakim strona ma prawo kwestionować 

wysokość opłaty i żądać zwrotu nadpłaty. Ustawodawca dopuścił sytuację, że spór co do 

wysokości opłaty zostanie zainicjowany przez stronę już po jej uiszczeniu. Decyzja wydana na 

podstawie art. 40f ust.1 p.g.i.k. może dotyczyć nie tylko sporu co do wysokości należnej opłaty, 

ale również sporu co do zakresu udostępnionych materiałów z zasobu. Powołany zatem art. 40f 

ust. 1 p.g.i.k. wprowadził nowy rodzaj spraw z zakresu geodezji i kartografii, które rozstrzygane 

są w formie decyzji administracyjnej. 

W niniejszej sprawie organ II instancji nie rozpoznał istoty sprawy, tj. nie rozstrzygnął 

sporu dotyczącego wysokości należnej opłaty za udostępnienie materiałów z zasobu 

geodezyjnego i kartograficznego. Wniosek kwestionujący sposób obliczenia opłaty i jej 

wysokość za udostępnione materiały geodezyjne podlegał rozpoznaniu przez Starostę,  

a odwołanie od decyzji Starosty podlegało rozpoznaniu przez organ odwoławczy również co do 

istoty w formie decyzji administracyjnej. Uiszczenie bowiem opłaty za udostępnione materiały 

geodezyjne nie uprawniało organu odwoławczego do umorzenia postępowania  

w przedmiotowej sprawie.  
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W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 278/22 przedmiotem kontroli Sądu było postanowienie 

organu odwoławczego o odmowie wszczęcia postępowania w sprawie rozgraniczenia 

nieruchomości wydane na podstawie art. 61a k.p.a. 

Sąd stanął na stanowisku, że wniesienie przez stronę żądania o przeprowadzenie 

postępowania rozgraniczającego obliguje organ do wydania postanowienia o wszczęciu tego 

postępowania, co wynika z art. 30 ust. 4 ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne. Z treści 

bowiem przepisów rozdziału 6 ustawy zatytułowanego „Rozgraniczenie nieruchomości”  

nie wynika, jakie warunki musi spełniać wniosek o rozgraniczenie nieruchomości, a skoro tak, 

to, wystarczającym jest, aby podanie to spełniało wymogi zawarte w art. 63 k.p.a. 

W rozpoznawanej sprawie wniosek skarżącego niewątpliwie spełniał wymogi formalne 

określone w art. 63 k.p.a. i pochodził od strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., tj. osoby 

legitymującej się tytułem prawnorzeczowym do nieruchomości. Tym samym obowiązkiem 

organu było wszczęcie postępowania rozgraniczeniowego, poprzez wydanie stosownie do art. 

30 ust. 4 ustawy niezaskarżalnego postanowienia i w zależności od poczynionych w jego toku 

ustaleń podjęcie rozstrzygnięcia, tj. merytorycznej decyzji zatwierdzającej granice ustalone 

przez geodetę (art. 31 ust. 2 i 3 oraz art. 33 ust. 1 ustawy); decyzji o umorzeniu postępowania 

administracyjnego, jeżeli doszło do zawarcia ugody granicznej przed geodetą (art. 105 § 1 

k.p.a. w zw. z art. 31 ust. 4 ustawy), bądź decyzji o umorzeniu postępowania administracyjnego 

i przekazaniu sprawy z urzędu do rozpatrzenia sądowi, jeżeli zaistniał spór co do przebiegu linii 

granicznej, nie doszło do zawarcia ugody i nie było podstaw do wydania decyzji merytorycznej 

w sprawie (art. 34 ust. 1 i 2 ustawy). 

Sąd podkreślił, że dla uruchomienia postępowania w celu dokonania rozgraniczenia 

nieruchomości, czy to na wniosek, czy też z urzędu, niezbędne jest wydanie postanowienia  

o wszczęciu postępowania o rozgraniczenie nieruchomości, które jest niezaskarżalne. Przepisy 

ustawy, a w szczególności wykładnia językowa art. 30 ust. 4 ustawy nie dają podstawy prawnej 

do wydania postanowienia odmawiającego wszczęcia postępowania rozgraniczeniowego.  

W art. 30 ust. 4 ustawy jest wyraźnie mowa o wydaniu postanowienia o wszczęciu 

postępowania „o rozgraniczenie”, czyli postanowienia w swej treści pozytywnego, 

oznaczającego podjęcie czynności procesowych zmierzających do dokonania rozgraniczenia,  

a nie postanowienia „w sprawie rozgraniczenia”, które oznaczałoby możliwość także odmowy 

wszczęcia postępowania o rozgraniczenie nieruchomości. Tym samym należy przyjąć,  

że ustawodawca nie dopuścił w żadnym wypadku do wydawania postanowienia odmawiającego 

wszczęcia postępowania o rozgraniczenie nieruchomości.  

Sąd wskazał, że w rozpoznawanej sprawie organ I  instancji przeprowadził czynności 

wyjaśniające, w tym dokonał m.in. analizy znajdującej się w zasobie Powiatowego Ośrodka 

Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej (PODGiK) dokumentacji i ustalił, że nie znajdują się 

w niej dokumenty wchodzące w skład operatów technicznych, określające przebieg granic 

przedmiotowych nieruchomości, ustalonych na podstawie ostatecznej decyzji 
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rozgraniczeniowej, aktu ugody lub prawomocnego postanowienia sądu. Organ poczynił również 

ustalenia, z których wynika, że w zasobie PODGiK znajdują się dokumenty w postaci kilku 

operatów i w następstwie poczynionych ustaleń faktycznych powołując treść art. 29 ust. 1 i art. 

31 ust. 1 ustawy uznał, że niezgodności powierzchni działek nie mogą być podstawą do 

wszczęcia postępowania rozgraniczeniowego szczególnie, że w jednym z operatów na zlecenie 

urzędu wykonano korektę przebiegu jednego odcinka granic między działkami i sporządzono 

protokół graniczny oraz uzupełniający protokół ustalenia i ogłoszenia stanu władania, który 

został podpisany przez właścicieli i między innymi przez wnioskodawcę bez zastrzeżeń. 

Dokonanie przez organ I instancji wskazanych wyżej czynności, zdaniem Sądu 

stanowiło naruszenie art. 61a § 1 k.p.a., ponieważ czynności te mogły być podjęte wyłącznie  

w toku postępowania. Niedopuszczalne jest bowiem wydanie postanowienia o odmowie jego 

wszczęcia w sytuacji, gdy organ podejmuje działanie, które polega m.in. na ustalaniu stanu 

faktycznego bez formalnego wszczęcia takiego postępowania. W takim przypadku właściwą 

formą rozstrzygnięcia powinna być decyzja o umorzeniu postępowania. Sąd nie zgodził się ze 

stanowiskiem organu II instancji, że istnienie dokumentacji sprzed ponad 20 lat, z której 

wynikają niezgodności powierzchni działek oraz istnienie protokołu granicznego oraz 

uzupełniającego protokół ustalenia i ogłoszenia stanu władania, który został podpisany przez 

skarżącego bez zastrzeżeń daje podstawę do stwierdzenia, że zachodzi podstawa do odmowy 

wszczęcia postępowania administracyjnego, o której mowa w art. 61a k.p.a. Sąd podkreślił,  

że żaden przepis prawa nie daje organom na etapie wszczęcia postępowania 

rozgraniczeniowego kompetencji do stwierdzania, czy spór co do przebiegu granicy istnieje, czy 

też nie. Należy przyjąć, że taki spór istnieje, gdy choćby jedna ze stron tak uważa. Należy 

bowiem odróżnić przesłanki do odmowy wszczęcia postępowania oraz przesłanki zasadności  

i celowości rozgraniczenia, prawo dokonania rozgraniczenia nieruchomości stanowi bowiem 

uprawnienie właściciela nieruchomości i organy administracji publicznej realizację tego 

uprawnienia winny zapewnić. Dopiero zatem w postępowaniu dowodowym, w ramach 

wszczętego postępowania o rozgraniczenie, można ustalać okoliczności faktyczne dotyczące 

istnienia lub nieistnienia sporu co do przebiegu granicy. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 983/21 była decyzja 

odmawiająca przyjęcia do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego zgłoszonej 

przez skarżącego dokumentacji geodezyjnej. Na wstępie rozważań Sąd podkreślił, że istotą 

postępowania administracyjnego oraz decyzji wydawanej w trybie art. 12b ust. 8 p.g.i.k. jest 

ustalenie, czy sporządzona przez wykonawcę dokumentacja geodezyjna została sporządzona 

zgodnie z przepisami prawa obowiązującymi w dziedzinie geodezji i kartografii,  

a w konsekwencji czy nadaje się do przyjęcia do państwowego zasobu geodezyjnego  

i kartograficznego. 

Praca geodezyjna została zgłoszona przez skarżącego 16 kwietnia 2020 r. Podczas 

weryfikacji podlegała przepisom sprzed nowelizacji ustawy p.g.i.k., jak i rozporządzenia  
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z 9 listopada 2011 r. w sprawie standardów technicznych wykonywania geodezyjnych pomiarów 

sytuacyjnych i wysokościowych oraz opracowywania i przekazywania wyników tych pomiarów 

do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz rozporządzenia z 29 marca 

2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków. 

Zgodnie z art. 12b ust. 1 p.g.i.k., podlegająca weryfikacji zgodność wyników zgłoszonych 

prac geodezyjnych z obowiązującymi przepisami z zakresu geodezji i kartografii nie odnosi się 

tylko do wykonywania pomiarów geodezyjnych w związku z opracowaniem dokumentacji 

geodezyjnej dotyczącej nieruchomości na potrzeby między innymi postępowań 

administracyjnych, ale również do opracowywania wyników tych pomiarów. Stosownie zaś  

do §  34 ust. 1 i § 35 ust. 1 rozporządzenia w sprawie standardów technicznych opracowanie 

wyników geodezyjnych pomiarów sytuacyjnych i wysokościowych obejmuje wykonanie analiz  

i obliczeń niezbędnych do zrealizowania celu prac, a dokumentację zawierającą wyniki 

geodezyjnych pomiarów sytuacyjnych i wysokościowych powstałą w wyniku prac geodezyjnych 

podlegających obowiązkowi zgłoszenia do organu Służby Geodezyjnej i Kartograficznej oraz 

wyniki opracowania tych pomiarów kompletuje się w postaci operatu technicznego i przekazuje 

do organu łącznie z plikami danych służących do aktualizacji odpowiednich baz danych zasobu. 

Operat techniczny z kolei zawiera między innymi poświadczone za zgodność z oryginałem 

kopie protokołów, jeżeli takie dokumenty powstały. 

Zdaniem Sądu w operacie technicznym kompletowanym w następstwie ustalenia 

przebiegu granic działek ewidencyjnych kluczowe znaczenie zajmuje protokół, w którym 

wykonawca prac geodezyjnych utrwala wyniki ustaleń przebiegu granic działek ewidencyjnych. 

Zgodnie z treścią § 39 ust. 5 rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków, wyniki 

ustaleń przebiegu granic działek ewidencyjnych wykonawca utrwala w protokole, którego wzór  

z przykładowymi wpisami zawiera załącznik nr 3 do rozporządzenia. Powyższe uregulowanie 

wskazuje w sposób nie budzący wątpliwości, że protokół ustalenia przebiegu granic działek nie 

może mieć formy dowolnej, ustalonej samodzielnie przez wykonującego pracę geodetę bowiem 

jego wzór stanowi załącznik do rozporządzenia i należy go stosować. Treść tego wzoru nie 

pozostawia wątpliwości co do tego, że sporządzony w sprawie protokół ustalenia przebiegu 

granic działek ewidencyjnych nie był zgodny z obowiązującym wzorem. 

Zgodnie z tym wzorem dokonując ustalenia przebiegu granic należy wskazać pary 

działek mających wspólny odcinek granicy. Powyższe wynika z opisu kolumny drugiej wzoru 

protokołu, gdzie wskazano, że dotyczy ona „numerów działek ewidencyjnych, do których należy 

ustalana granica”. Między każdymi dwoma sąsiadującymi ze sobą działkami ewidencyjnymi jest 

tylko jedna granica wspólna należąca do tych działek. Tymczasem skarżący w rubryce nr 2 

protokołu wskazał wszystkie działki należące do danego właściciela. Powyższe jak trafnie 

wskazały organy sugeruje, że przebieg linii granicznych wyszczególnionych działek 

ewidencyjnych został ustalony dla wszystkich ich odcinków co stoi w sprzeczności  

z dokonanymi czynnościami. Protokół powinien precyzyjnie wskazywać, które odcinki granic 
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między poszczególnymi działkami zostały ustalone oraz na którym szkicu są one 

przedstawione, ponadto powinien zawierać numery ksiąg wieczystych. Ponieważ ustalenie 

przebiegu granic w trybie, o jakim mowa w § 39 rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów  

i budynków dotyczy granic działek ewidencyjnych, a nie granic nieruchomości, niedopuszczalne 

jest zamieszczanie w protokole ustalenia przebiegu granic działek numerów różnych działek 

należących do tego samego właściciela w jednym polu i wierszu. Okoliczność, że działki 

połączone w ten sposób w jednym polu w tym protokole należą do jednego właściciela,  

czy nawet sąsiadują ze sobą, nie jest jakimkolwiek zasługującym na uwzględnienie powodem 

ich łącznego zamieszczenia w jednym polu i wierszu protokołu. 

Powyższa istotna wadliwość przekazanych przez skarżącego wyników zgłoszonych prac 

geodezyjnych, która została opisana w protokole nie została skorygowana co powoduje, że za 

zasadną uznać należało decyzję starosty odmawiającą między innymi z tego powodu przyjęcia 

wyników zgłoszonych przez stronę prac. 

W kwestionowanym protokole ustalenia przebiegu granic brak było również numerów 

ksiąg wieczystych dla działek ewidencyjnych podlegających rozgraniczeniu. Odnosząc się do 

stanowiska skarżącego prezentowanego w tym zakresie w toku postępowania przed organami 

geodezyjnymi oraz przed Sądem wskazującego na brak zamieszczenia numerów ksiąg 

wieczystych z uwagi na życzenie klienta i chęć ochrony jego danych osobowych Sąd podkreślił, 

że z art. 42 ust. 3 p.g.i.k., wynika obowiązek każdego wykonawcy pracy geodezyjnej  

i kartograficznej wykonywania jej z należytą starannością, zgodnie z zasadami współczesnej 

wiedzy technicznej i obowiązującymi przepisami prawa. Na powyższą zasadę w żaden sposób 

nie może wpływać umowa zawarta pomiędzy zleceniodawcą a wykonawcą pracy geodezyjnej. 

Skoro obowiązujące przepisy prawa wymagały wskazania w protokole ustalenia przebiegu 

granic wchodzącym w skład dokumentacji, o której przyjęcie do zasobu ubiegał się skarżący, 

numerów ksiąg wieczystych poszczególnych działek ewidencyjnych, dla których ustalany był 

przebieg ich granicy, to obowiązku tego nie mogło wyłączać odmienne stanowisko 

zleceniodawcy pracy. 
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UBEZPIECZENIA ZDROWOTNE 

W Wydziale III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, w sprawach 

dotyczących ubezpieczeń zdrowotnych, przyporządkowanych do symbolu 652, w chwili 

sporządzania sprawozdania (1 grudnia 2021 r.) odnotowano 14 rozstrzygnięć, w tym 12  

z pisemnym uzasadnieniem.  

Problematyka spraw rozpoznawanych w roku 2022 dotyczyła głównie ustalenia 

obowiązku poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej finansowanych ze środków 

publicznych. Podstawę materialnoprawną zaskarżonych rozstrzygnięć stanowiły art. 50 ust. 16, 

18 i 19 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze 

środków publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz.1285 ze zm.; dalej: u.ś.o.z.).  

Przedmiotem kontroli Sądu we wskazanych sprawach były decyzje Prezesa 

Narodowego Funduszu Zdrowia, ustalające obowiązek poniesienia kosztów świadczeń opieki 

zdrowotnej i zobowiązujące do ich zapłaty. Powodem uchylenia zaskarżonych decyzji organu 

(III SA/Łd 66/22, III SA/Łd 324/22, III SA/Łd 475/21, III SA/Łd 512/22, III SA/Łd 602/21,  

III SA/Łd 738/21, III SA/Łd 738/21, III SA/Łd 740/21, III SA/Łd 982/21, III SA/Łd 1110/21,  

III SA/Łd 1120/21) była ich przedwczesność, spowodowana niedokładnym wyjaśnieniem stanu 

faktycznego dotyczącego kwestii możliwości odstąpienia od stosowania art. 50 ust. 16 u.ś.o.z. 

w oparciu o przepis art. 50 ust. 17 u.ś.o.z .- tj. w przypadku, gdy osoba składająca 

oświadczenie, działała w usprawiedliwionym błędnym przekonaniu, że posiada prawo do 

świadczeń opieki zdrowotnej.  

W kilku ze wskazanych kategorii spraw, Sąd nadto wskazywał na naruszenie przez 

organ zasady postępowania administracyjnego opisanej w art. 8 § 1 k.p.a. Sąd zwracał uwagę 

organu na to, że prowadzone postępowanie administracyjne budzi wątpliwości pod względem 

swoistej etyki działania organu, gdyż Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia jako organ, na 

którym ciąży obowiązek dbania o dyscyplinę finansów publicznych, powinien dochodzić 

należnych mu roszczeń bez zbędnej zwłoki, a więc możliwie wcześnie po zaistnieniu zdarzenia 

generującego należną mu od świadczeniobiorców wierzytelność, podczas gdy wszczęcie 

kontrolowanych postępowań miało miejsce zwykle po czterech lub pięciu latach od zdarzenia, 

którego sprawa dotyczyła. W przekonaniu Sądu po tak długim czasie strona nie tylko nie może 

pamiętać wszystkich okoliczności sprawy, ale również może już nie posiadać dokumentów, 

które pozwalałyby jej na skuteczną polemikę z twierdzeniami organu. Sąd wskazywał także, iż 

trudno nie odnieść wrażenia, że wszczęcie kontrolowanego postępowania było motywowane 

głównie tym, by nie doszło do przedawnienia ewentualnych roszczeń NFZ i przedawnienia 

możliwości ich ściągnięcia, w myśl stosownych postanowień zawartych w art. 50 u.ś.o.z.  

W ocenie Sądu takie zachowanie organu stanowi bowiem wyraz braku dbałości o należytą 

organizację w zakresie odzyskiwania należnych mu środków a jednocześnie fiskalizmu, który 

nie sposób uznać za zgodny choćby z wyrażanymi w art. 8 § 1 k.p.a. zasadami: budzenia 

działalnością organu zaufania jednostki do władzy publicznej, czy proporcjonalności. 
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Na uwagę przy okazji omawiania błędnych decyzji organu w sprawach z zakresu 

ubezpieczeń zdrowotnych zasługuje sprawa III SA/Łd 982/21, w której Sąd na posiedzeniu 

niejawnym uchylił zaskarżoną decyzję Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia, który, działając 

na podstawie art. 50 ust. 18 i ust. 19 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki 

zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1285 ze 

zm.; dalej: u.ś.o.z.), oraz art. 104 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania 

administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 735; dalej: k.p.a.), ustalił obowiązek 

poniesienia przez pacjenta kosztów świadczeń opieki zdrowotnej udzielonych w dniach  

28-29 sierpnia 2016 r. Postępowanie w tej sprawie zostało wszczęte w oparciu o informacje 

zgromadzone przez organ m.in. w informatycznych systemach rozliczeniowych, jak  

i w Centralnym Wykazie Ubezpieczonych prowadzonym przez Narodowy Fundusz Zdrowia  

a także w oparciu o elektroniczne zapytanie skierowane do Zakładu Ubezpieczeń Społecznych 

o wskazanie okresów ubezpieczenia zdrowotnego w odniesieniu do strony i uzyskaną 

informację zwrotną. Organ podkreślił, że informacje uzyskane z powyższych źródeł pozwoliły 

ustalić, że strona korzystała ze świadczeń opieki zdrowotnej, w rodzaju: leczenie szpitalne.  

W wyniku przeprowadzonego przez organ postępowania wyjaśniającego ustalono, że strona nie 

posiadała prawa do świadczeń opieki zdrowotnej realizowanych w systemie publicznym. Tym 

samym nie miała ani statusu osoby ubezpieczonej, ani osoby uprawnionej w rozumieniu 

przepisów u.ś.o.z. W dniu 9 kwietnia 2021 r. do organu wpłynęły wyjaśnienia strony, w których 

podniosła, że nie jest w stanie ustalić historii swojego ubezpieczenia zdrowotnego z uwagi na 

brak dokumentów a w dniu 29 czerwca 2021 r. strona podniosła m.in., że nie została 

poinformowana o tym, że będzie musiała pokryć koszty związane z pobytem w szpitalu  

w przypadku braku ubezpieczenia. Poza tym w dniu 29 czerwca 2021 r. do organu wpłynęło 

stanowisko świadczeniodawcy, w którym wskazano, że na rzecz strony nie została wystawiona 

żadna faktura za przedmiotowe świadczenia i pacjent został rozliczony z NFZ na podstawie 

złożonego przez niego świadczenia o przysługującym mu prawie do świadczeń opieki 

zdrowotnej. W tych warunkach Prezes NFZ decyzją ustalił obowiązek poniesienia kosztów 

świadczeń opieki zdrowotnej udzielonych w dniach 28-29 sierpnia 2016 r. przez określony 

Instytut. W uzasadnieniu złożonej przez siebie skargi do sądu skarżący podniósł, że w ramach 

toczącego się postępowania administracyjnego nie był w stanie uzyskać dokumentów, które 

potwierdzałyby ubezpieczenie zdrowotne w rozpatrywanym okresie z uwagi na ich zaginięcie, 

co było spowodowane trudną sytuacją osobistą, tj. uzależnieniem od narkotyków, alkoholu, 

stanem depresji, bezdomnością, brakiem pracy. Jednocześnie skarżący podkreślił, że rodzaj 

stosowanego u niego leczenia - leczenie uzależnienia od narkotyków i alkoholu, leczenie 

psychiatryczne stanów depresyjnych i innych zaburzeń, w oparciu o Konstytucję RP oraz 

przepisy ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych, 

jest bezpłatne w przypadku osoby nieubezpieczonej. Do skargi zostały dołączone kopie kart 

informacyjnych leczenia szpitalnego skarżącego wraz z kartą medycznych czynności 
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ratunkowych. Sąd uznając skargę za zasadną wskazał, że zaskarżona decyzja została podjęta 

z naruszeniem przepisów prawa materialnego oraz procesowego w stopniu obligującym sąd do 

wyeliminowania jej z obrotu prawnego. Bo chociaż poza sporem było, że po złożeniu przez 

skarżącego oświadczenia o przysługującym prawie do świadczeń opieki zdrowotnej, udzielono 

mu świadczeń opieki zdrowotnej (leczenie szpitalne) w podmiocie leczniczym w dniach 28-29 

sierpnia 2016 r., mimo że skarżący nie był w tym okresie zgłoszony do ubezpieczenia 

zdrowotnego, to jednak organ w jakimkolwiek stopniu nie przeanalizował charakteru 

udzielonych świadczeń pod kątem dyspozycji art. 26 ust. 5 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.  

o przeciwdziałaniu narkomanii w zw. z art. 12 pkt 3 u.ś.o.z. Sąd zauważył, że w aktach 

postępowania widnieje informacja, że przyjęcie skarżącego do podmiotu leczniczego miało 

miejsce w trybie nagłym, zaś powodem przyjęcia było zdarzenie mające związek z przyjęciem 

narkotyków i innych substancji psychodysleptycznych, toteż okoliczność ta powinna stanowić 

dla organu asumpt do szerszej analizy i wyjaśnienia, czy leczenie skarżącego nie powinno 

zostać zakwalifikowane jako nieodpłatne, w myśl powołanych wyżej przepisów, czego jednak 

zaniechano. Sąd dostrzegł co prawda, że organ podjął ostatecznie taką próbę w ramach 

odpowiedzi na wniesioną przez skarżącego skargę, jednak uznał takie poszerzenie stanowiska 

organu za co najmniej spóźnione, gdyż powinno ono stanowić zawartość uzasadnienia zapadłej 

w sprawie decyzji. Po wtóre, zakładając nawet, że skarżącemu udzielono jednak świadczeń  

z katalogu niemieszczącego się w ramach leczenia narkomanii, wobec tak zarysowanego stanu 

sprawy, zdaniem Sądu obowiązkiem organu było rozważenie, czy nie wystąpiły w tym 

przypadku przesłanki określone art. 50 ust. 17 u.ś.o.z., który przewiduje możliwość odstąpienia 

od obowiązku poniesienia przez świadczeniobiorcę opłat za udzielone świadczenia opieki 

zdrowotnej, m.in. jeśli w chwili złożenia oświadczenia o przysługującym prawie do świadczeń 

opieki zdrowotnej strona działała w usprawiedliwionym błędnym przekonaniu, że posiada prawo 

do świadczeń opieki zdrowotnej. Ponadto Sąd skrytykował także organ za zaniechanie 

dochodzenia roszczeń bez zbędnej zwłoki, tj. prawie pięć lat od zdarzenia, którego sprawa 

dotyczy. W ocenie Sądu po tak długim czasie skarżący miał co najmniej trudność w okazaniu 

dokumentów i wiedzy na temat zdarzeń mających miejsce w odległej przeszłości, zwłaszcza 

biorąc pod uwagę, że rzecz odnosi się do osoby, która była wówczas aktywnie uzależniona.  

Co więcej, Sąd wskazał, że trudno nie odnieść wrażenia, że wszczęcie kontrolowanego 

postępowania było motywowane głównie tym, by nie doszło do przedawnienia ewentualnych 

roszczeń NFZ i przedawnienia możliwości ich ściągnięcia, w myśl stosownych postanowień 

zawartych w art. 50 u.ś.o.z., co czyni zachowanie organu niedbałym a więc i niezgodnym  

z zasadami budzenia działalnością organu zaufania jednostki do władzy publicznej,  

czy proporcjonalności. 
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OCHRONA ZDROWIA 

W roku 2022 po raz pierwszy, stosunkowo liczną kategorię rozpatrywanych spraw,  

w stosunku do poprzednich lat działalności Sądu, stanowiły sprawy dotyczące szeroko pojętej 

ochrony zdrowia (symbol 620). W Wydziale III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego  

w Łodzi, w chwili sporządzania sprawozdania (1 grudnia 2021 r.) odnotowano 63 

rozstrzygnięcia, w tym 46 z pisemnym uzasadnieniem. Podejmowana problematyka dotyczyła 

zarówno zagadnień chorób zawodowych (symbol 6200), prawa wykonywania zawodu (6201), 

prowadzenia aptek i hurtowni farmaceutycznych (6203), nadzoru sanitarnego (symbol 6205) 

oraz pozostałych spraw z tego zakresu (symbol 6209). 

Najliczebniejszą z pośród nich (26) była grupa spraw związanych z kwestiami szczepień 

ochronnych dzieci, w tym dotyczących stanowiska wierzyciela w zakresie zgłoszonych zarzutów 

zobowiązanego w sprawie prowadzonego postępowania egzekucyjnego dotyczącego 

określenia obowiązku poddania dziecka określonym szczepieniom ochronnym oraz 

dotyczących oddalenia zarzutów w sprawie egzekucji administracyjnej. 

Drugą, pod względem liczebności grupą, były sprawy związane z nadzorem sanitarnym 

(23). W tej kategorii spraw rozstrzygane były głównie przez Sąd kwestie nałożenia obowiązku 

poddania się kwarantannie bądź objęcia kwarantanną a także nakładania przez organy kar 

pieniężnych za niestosowanie się do ustanowionych w czasie epidemii nakazów, zakazów  

i ograniczeń. Rozstrzygnięcia związane z pierwszą z wymienionych kwestii powodowały 

stwierdzenie bezskuteczności zaskarżonych czynności, gdyż Sąd, podlegając tylko Konstytucji 

oraz ustawom, odmawiał zastosowania w tych sprawach przepisu § 5 ust. 1 rozporządzenia 

Rady Ministrów z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, 

nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2021 r. poz. 861 ze zm.), 

jako niekonstytucyjnego i niezgodnego z ustawą o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń  

i chorób zakaźnych u ludzi. Konsekwencją tego było uznanie, że zaskarżone czynności były 

wadliwe, gdyż nałożenie obowiązku nastąpiło w formie czynności organu a nie w drodze decyzji 

administracyjnej. Sąd uznał, iż brak dochowania wynikającego z ustawy wymogu formy prawnej 

nałożenia obowiązku kwarantanny uzasadnia uwzględnienie skarg (tak w sprawach: III SA/Łd 

1137/21, III SA/Łd 1142/21, III SA/Łd 8/22, III SA/Łd 44/22, III SA/Łd 196/22, III SA/Łd 197/22, 

III SA/Łd 238/22, III SA/Łd 349/22). Z podobnych względów Sąd zdecydował również  

o uchyleniu decyzji Państwowego Wojewódzkiego Inspektora Sanitarnego utrzymujących  

w mocy decyzje organów I instancji wydanych w przedmiocie wymierzenia skarżącym kar 

pieniężnych za niezastosowanie się do ustanowionych w czasie epidemii nakazów, zakazów  

i ograniczeń (m.in. w sprawach III SA/Łd 751/21, III SA/Łd 757/21, III SA/Łd 1086/21, III SA/Łd 

1136/21). Podstawę materialnoprawną zaskarżonych decyzji stanowiły przepisy art. 48a, art. 

46a, art. 46b ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób 

zakaźnych u ludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845) w związku z § 10 ust. 9 rozporządzenia Rady 

Ministrów z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów  
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i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 2316 ze zm.)  

i § 9 ust. 10 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia 

określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U.  

z 2021 r. poz. 512). Sąd w swych uzasadnieniach wskazywał, że przepis § 10 ust. 9 

rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 21 grudnia 2020 r., obowiązujący w dniu kontroli, został 

wprowadzony z przekroczeniem upoważnienia ustawowego, podobnie jak analogiczne 

regulacje zawarte w późniejszych rozporządzeniach Rady Ministrów z dnia 19 marca 2021 r. 

oraz z dnia 6 maja 2021 r. W ocenie Sądu, wprowadzoną regulacją organ dopuścił się 

naruszenia istoty wolności i praw w rozumieniu art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji RP w zw. 

z art. 22 Konstytucji RP. Sąd podkreślił jednocześnie, że o ile oceniane zakazy, nakazy  

i ograniczenia były merytorycznie uzasadnione, o tyle tryb ich wprowadzenia, doprowadził do 

naruszenia podstawowych standardów konstytucyjnych i praw w zakresie wolności działalności 

gospodarczej, toteż określone w § 10 ust. 9 rozporządzenia ograniczenie działalności 

gospodarczej nie mogło być objęte sankcją administracyjną i skutkować wymierzeniem 

skarżącej kary pieniężnej za niestosowanie się do tej regulacji. Z tej przyczyny stosując zasadę 

wynikającą z art. 178 Konstytucji RP, tj. zasadę podlegania sędziów w sprawowaniu urzędu 

tylko Konstytucji oraz ustawom, Sąd orzekając w tych sprawach odmówił zastosowania 

wskazanych wyżej regulacji rozporządzenia. 

Trzecią z największych, w tym zbiorze, grup orzeczeń były rozstrzygnięcia  

w przedmiocie stwierdzenia choroby zawodowej bądź odmowy stwierdzenia choroby 

zawodowej. Sąd wydał w tym przedmiocie 12 orzeczeń, w tym 7 z uzasadnieniami. Dodatkowo 

Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi zmierzył się w tym roku  

z jednostkowym orzekaniem w sprawach z zakresu prawa do wykonywania zawodu oraz 

prowadzenia apteki. 
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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 rozpoznawanych przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Łodzi w 2022 roku z zakresu płatności obszarowych oraz ustalenia kwoty nienależnie 

pobranych płatności na uwagę zasługuje sprawa sygn. akt III SA/Łd 21/22 (wyrok z dnia 26 

maja 2022 r.) dotycząca ustalenia kwoty nienależnie pobranych płatności bezpośrednich do 

gruntów rolnych w ramach systemów wsparcia bezpośredniego w 2018 r. i 2019 r. Sąd uchylił 

zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji uznając, że w sprawie nie 

została w dostatecznym stopniu wyjaśniona kwestia spełnienia przesłanek z art. 7 ust. 3 

rozporządzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 809/2014 z dnia 17 lipca 2014r. 

ustanawiającego zasady stosowania rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)  

nr 1306/2013 w odniesieniu do zintegrowanego systemu zarządzania i kontroli, środków 

rozwoju obszarów wiejskich oraz zasady wzajemnej zgodności (Dz.Urz.UE. L Nr 227, poz. 69 

ze zm.; dalej: rozporządzenie nr 809/2014). Z materiału dowodowego wynikało, że w 2018 r.  

i w 2019 r. skarżący złożył wniosek o przyznanie płatności bezpośrednich deklarując do 

płatności działki o łącznej powierzchni 3,27 ha w tym działkę ewidencyjną nr 255 o powierzchni 

1,30 ha. Organ administracji przeprowadził kontrolę administracyjną w oparciu o ortofotomapę 

wykonaną w dniu 25 kwietnia 2015 r. po czym przyznał płatności w 2018 r. i w 2019 r.  

do powierzchni zadeklarowanych przez skarżącego. Następnie uaktualniono ortofotomapę 

przez wykonanie nowej ortofotomapy w dniu 22 kwietnia 2018 r. W oparciu o nową 

ortofotomapę organy ustaliły, że w odniesieniu do działki nr 255 do płatności kwalifikuje się 

jedynie powierzchnia 0,11 ha zaś na pozostałej części działki występuje gęste zadrzewienie.  

W związku z czym z płatności wykluczeniu podlega 1,19 ha powierzchni tej działki. Z uwagi na 

to, że skarżącemu przyznano w 2018 r. i w 2019 r. płatności bezpośrednie do powierzchni 

zadeklarowanych działek tzn. do powierzchni 3,27 ha zamiast do powierzchni kwalifikowalnej – 

2,08 ha to oznacza, że pobrał nienależne płatności bezpośrednie. 

Sąd wskazał, że zgodnie z art. 7 ust. 1 rozporządzenia nr 809/2014, w przypadku 

dokonania nienależnej płatności beneficjent zwraca odnośną kwotę powiększoną, w 

stosownych przypadkach, o odsetki obliczone zgodnie z ust. 2. W myśl art. 7 ust. 3 cytowanego 

rozporządzenia, obowiązek zwrotu, o którym mowa w ust. 1, nie ma zastosowania, jeżeli dana 



 

231 

 

płatność została dokonana na skutek pomyłki właściwego organu lub innego organu oraz jeśli 

błąd nie mógł zostać wykryty przez beneficjenta w zwykłych okolicznościach.  

Odstąpienie od obowiązku zwrotu ma miejsce po spełnieniu łącznie dwóch przesłanek: 

1) płatność została dokonana na skutek pomyłki właściwego organu oraz 

2) jeżeli błąd nie mógł zostać wykryty przez beneficjenta w zwykłych okolicznościach. 

Sąd wskazał, iż przez pojęcie „pomyłka organu” zawarte w art. 7 ust. 3 rozporządzenia 

nr 809/2014 należy rozumieć wszelkie błędy popełnione przez właściwy organ, których 

skutkiem było dokonanie nienależnej płatności (por. wyroki NSA z 29 maja 2015 r., II GSK 

683/14 i z 10 maja 2003 r., II GSK 870/14). 

W niniejszej sprawie organ I instancji przyznając skarżącemu płatności bezpośrednie za 

2018 r. i 2019 r. dopuścił się pomyłki. Jak wynika bowiem z zebranego materiału dowodowego 

po złożeniu przez stronę wniosku o przyznanie płatności bezpośrednich na 2018 r. i 2019 r. 

organ I instancji dokonał kontroli administracyjnej wniosku w oparciu o ortofotomapę z dnia  

25 kwietnia 2015 r., a następnie przyznał płatności do powierzchni deklarowanej przez 

wnioskodawcę. Tymczasem z obrazu ortofotomapy wynika, że duża powierzchnia działki nr 255 

nie kwalifikuje się do płatności, gdyż występuje na niej znaczne zadrzewienie. Kwestia ta 

została szczegółowo omówiona w uzasadnieniu decyzji organu II instancji z 25 maja 2021 r.,  

w którym wskazano, że już ortofotomapa z 25 kwietnia 2015 r. przesądziła, iż znaczna część 

działki nr 255 nie kwalifikowała się do płatności z uwagi na gęste zadrzewienie, a nowa 

ortofotomapa z 22 kwietnia 2018 r. jedynie potwierdziła tę okoliczność. W sytuacji zatem, gdy 

organ I instancji dysponował ortofotomapą z 25 kwietnia 2015 r., a mimo to przyznał 

skarżącemu płatności na 2018 r. i 2019 r. do całej deklarowanej powierzchni działki nr 255 

oznacza to, że kontrole administracyjne wykonano bez przeprowadzenia wnikliwej analizy 

ortofotomapy. Kontrole te musiały zostać przeprowadzone albo niestarannie albo pobieżnie 

albo być może ich w ogóle nie przeprowadzono, mimo że w zaskarżonej decyzji podniesiono,  

iż zostały one wykonane. 

Sąd wyjaśnił, że w orzecznictwie sądów administracyjnych przyjęty jest pogląd,  

że przyznanie rolnikowi płatności bez przeprowadzenia przez organ administracji analizy 

dostępnych mu ortofotomap jest błędem organu (por. wyroki WSA w Opolu z 20 grudnia 2013 

r., sygn. akt II SA/Op 406/13; wyrok NSA z 29 maja 2015 r,. sygn. akt II GSK 683/14; wyrok 

WSA w Białymstoku z 27 sierpnia 2014 r., sygn. akt I SA/Bk 228/14). Sytuacja taka miała 

miejsce także w rozpoznawanej sprawie. Organ I instancji dysponował bowiem ortofotomapą  

z 25 kwietnia 2015 r., z której wynikało, że znaczna część działki nr 255 nie kwalifikowała się do 

płatności lecz nie dokonał jej analizy i przyznał płatności do całej deklarowanej powierzchni 

działki. Sąd uznał zatem, że spełniona została pierwsza z przesłanek określonych w art. 7 ust. 3 

rozporządzenia nr 809/2014. 

 Organy administracji przyjęły także, że druga przesłanka określona w art. 7 ust. 3 

rozporządzenia nr 809/2014 nie jest spełniona, gdyż skoro skarżący świadomie 
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„przedeklarował” powierzchnię działki nr 255 to nie można uznać, że błąd nie mógł zostać przez 

niego wykryty. Strona znała zasady przyznawania płatności obszarowych, o czym została 

pouczona, a mimo to zgłosiła do płatności część działki nieużytkowanej rolniczo. W związku  

z czym, zdaniem organów, brak jest podstaw do uznania, że skarżący nie mógł wykryć błędu  

w zwykłych okolicznościach. 

W przekonaniu Sądu stanowisko organu co do braku spełnienia tej przesłanki  

jest przedwczesne, gdyż sprawa w tym zakresie nie została dostatecznie wyjaśniona. 

Sąd zgodził się z twierdzeniem organów, że rolnik ponosi odpowiedzialność  

za rzetelność złożonego wniosku. Wniosek jest bowiem oświadczeniem woli i wiedzy rolnika  

i ponosi on odpowiedzialność za treść informacji zawartych we wniosku. W sytuacji zatem, gdy 

strona zgłosiła do płatności całą działkę nr 255 o powierzchni 1,30 ha, podczas gdy do płatności 

uprawniona była jedynie powierzchnia 0,11 ha tej działki, to ponosi odpowiedzialność za treść 

wniosku. Jednak aby postawić konkretnej osobie zarzut nienależnie pobranego świadczenia 

należy ją najpierw pouczyć o zasadach przyznawania takiego świadczenia. Oznacza to, że 

osoba ubiegająca się o przyznanie płatności obszarowych musi wiedzieć jakie są zasady 

przyznawania takiej płatności i dopiero wówczas, gdy w sposób świadomy zgłosi do płatności 

działki nie kwalifikujące się do otrzymania świadczenia można uznać, że pobrała nienależną 

płatność. 

W rozpoznawanej sprawie, jeżeli chodzi o płatności bezpośrednie na 2019 r. to wniosek 

skarżącego z 22 maja 2019 r. zawiera jego oświadczenie zawarte w punkcie IX (oświadczenia  

i zobowiązania) ppkt 3, że znane mu są zasady przyznawania płatności oraz pomocy 

finansowej objętych wnioskiem o przyznanie płatności. Skarżący składając zatem wniosek 22 

maja 2019 r. potwierdził znajomość zasad przyznawania płatności bezpośrednich, a więc 

wiedział do jakich powierzchni działki przysługuje płatność, a jakie powierzchnie nie są 

uprawnione do takiej płatności (między innymi nieużytkowane rolniczo). 

W przypadku płatności na 2018 r. sytuacja wygląda inaczej. Strona nie składała bowiem 

wniosku o przyznanie płatności, lecz dokument zatytułowany „Oświadczenie potwierdzające 

brak zmian w 2018 r. w odniesieniu do wniosku o przyznanie płatności złożonego w 2017 r.”.  

W oświadczeniu tym skarżący potwierdził brak zmian w 2018 r. w odniesieniu do wniosku  

o przyznanie płatności złożonego w 2017 r. oraz w odniesieniu do wszystkich oświadczeń  

i zobowiązań wynikających ze złożenia wniosku w ubiegłym roku. W dokumencie tym brak jest 

natomiast oświadczenia skarżącego o znajomości zasad przyznawania płatności bezpośrednich 

obowiązujących w 2018 r. Oznacza to, że organ administracji nie przedstawił żadnego 

dokumentu wskazującego, iż skarżącemu znane były zasady przyznawania płatności 

obszarowych obowiązujących w 2018 r. Nie można zatem zgodzić się z tezą organu 

przedstawioną w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, że skarżący świadomie zadeklarował do 

płatności powierzchnię gruntu nie uprawniającą do otrzymania płatności (nieużytkowaną 

rolniczo). Dla ustalenia czy przesłanka z art. 7 ust. 3 rozporządzenia nr 809/2014 (błąd mógł 
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zostać wykryty przez rolnika w zwykłych okolicznościach) została lub nie została spełniona 

konieczne jest wyjaśnienie czy skarżący znał czy też nie znał zasad przyznawania płatności 

bezpośrednich obowiązujących w 2018 r. Sąd wskazał, że kwestia ta nie została wyjaśniona  

w niniejszej sprawie. 

Dodał nadto, że dla ustalenia spełnienia lub niespełnienia wymienionej przesłanki istotne 

znaczenie ma również wyjaśnienie czy w 2017 r. i latach poprzednich skarżący zgłaszał do 

płatności bezpośrednich całą działkę nr 255 (1,30 ha) i czy przyznawano mu płatności do całej 

deklarowanej powierzchni tej działki. W odwołaniu od decyzji organu I instancji skarżący 

podnosił bowiem, że od wielu lat pobierał płatności bezpośrednie i nie było z tym żadnych 

problemów. Nie wiedział on zatem, że w zgłaszanych działkach coś się nie zgadza. W związku 

z czym powstaje pytanie czy w 2017 r. i ewentualnie w poprzednich latach skarżący także 

zgłaszał działkę nr 255 o powierzchni 1,30 ha i czy przyznawano mu płatność do całej 

powierzchni tej działki. W sytuacji, gdyby w 2017 r. i poprzednich latach skarżący również 

deklarował do płatności całą działkę nr 255 i przyznawano mu płatność do całej zgłoszonej 

powierzchni to mógł mieć on przekonanie, że płatność należy mu się do całej działki nr 255,  

a tym samym, w jego ocenie, prawidłowo zadeklarował ją do płatności także w 2018 r. i 2019 r. 

Wyjaśnienie tej kwestii ma zatem istotne znaczenie dla oceny spełnienia drugiej przesłanki,  

o której mowa w art. 7 ust. 3 rozporządzenia nr 809/2014. Dla oceny czy skarżący mógł wykryć 

błąd w zwykłych okolicznościach ważne jest to czy w 2017 r. i poprzednich latach przyznawano 

mu płatności do całej powierzchni działki nr 255. Kwestia ta nie została wyjaśniona w niniejszej 

sprawie. 

W omawianej kategorii na uwagę zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 127/22 

(wyrok z dnia 15 czerwca 2022r.), w której przedmiotem rozważań Sądu była problematyka 

ustalenia kwoty nienależnie pobranych płatności, a istota sporu sprowadzała się do oceny, czy 

w sprawie nie nastąpił upływ terminu przedawnienia obowiązku zwrotu płatności 

rolnośrodowiskowej za lata 2010-2012.  

Sąd wskazał, że w niniejszej sprawie, gdzie mamy do czynienia z płatnościami 

rolnośrodowiskowymi przyznanymi na lata 2010 – 2012, organy zasadnie wskazały na regulacje 

zawarte w art. 3 ust. 1 w związku z art. 1 ust. 2 rozporządzenia Rady (WE, EURATOM)  

nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesów finansowych Wspólnot 

Europejskich (Dz.Urz. UE. L. 1995.312.1 z 23 grudnia 1995 r. ze zm.; dalej: rozporządzenie  

nr 2988/95). 

Sąd wyjaśnił, iż zgodnie z art. 3 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 2 rozporządzenia nr 2988/95, 

okres przedawnienia do ustalenia obowiązku zwrotu dla płatności pobranych nienależnie 

finansowanych w całości lub części ze środków unijnych, wynosi 4 lata od czasu dopuszczenia 

się nieprawidłowości określonej w art. 1 ust. 1. Zasady sektorowe mogą jednak wprowadzić 

okres krótszy, który nie może wynosić mniej niż trzy lata. 
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W przypadku nieprawidłowości ciągłych lub powtarzających się okres przedawnienia 

biegnie od dnia, w którym nieprawidłowość ustała. W przypadku programów wieloletnich okres 

przedawnienia ulega przedłużeniu do momentu ostatecznego zakończenia programu. 

Przerwanie okresu przedawnienia jest spowodowane przez każdy akt właściwego organu 

władzy, o którym zawiadamia się daną osobę, a który odnosi się do śledztwa lub do 

postępowania w sprawie nieprawidłowości. Po każdym przerwaniu okres przedawnienia biegnie 

na nowo. Upływ terminu przedawnienia następuje najpóźniej w dniu, w którym mija okres 

odpowiadający podwójnemu terminowi okresu przedawnienia, jeżeli do tego czasu właściwy 

organ władzy nie wymierzył kary; nie dotyczy to przypadków, w których postępowanie 

administracyjne zostało zawieszone zgodnie z art. 6 ust. 1. 

Sąd podniósł, iż nie może budzić wątpliwości, że wypłacane na rzecz skarżącego 

płatności rolnośrodowiskowe realizowane były w ramach programów wieloletnich. 

Przepis art. 3 ust. 1 rozporządzenia Rady (WE, EURATOM) nr 2988/95 w sposób 

szczególny reguluje okres przedawnienia dla programów wieloletnich, który biegnie do 

momentu ostatecznego zakończenia programu. Termin przedawnienia czynności, do której 

odnosi się art. 3 ust. 1 rozporządzenia Rady (WT EURATOM) nr 2988/95, nie może zakończyć 

się przed momentem ostatecznego zakończenia programu. Ostateczne zakończenie programu 

nie oznacza bezwzględnie upływu terminu przedawnienia w odniesieniu do ewentualnych 

nieprawidłowości, których dopuszczono się w trakcie wdrożenia tego programu. Ma to miejsce 

jedynie w odniesieniu do nieprawidłowości, które ustały ponad cztery lata przed ostatecznym 

zakończeniem programu, przy czym wobec braku przerwania biegu przedawnienia ze względu 

na jeden z powodów przewidzianych w art. 3 ust. 1 akapit trzeci rozporządzenia nr 2988/95, 

nieprawidłowości te przedawnią się automatycznie wraz z zakończeniem projektu (por. wyrok 

TSUE z 15 czerwca 2017 r. C-436/15). TSUE podkreślił, że termin przedawnienia mający 

zastosowanie do programów wieloletnich przewidziany w art. 3 ust. 1 akapit drugi zdanie drugie 

rozporządzenia nr 2988/95 pozwala jedynie na wydłużenie terminu przedawnienia a nie jego 

skrócenie. 

Nieprawidłowość ma charakter „ciągły lub powtarzający się” w rozumieniu art. 3 ust. 1 

akapit drugi rozporządzenia nr 2988/95 w sprawie ochrony interesów finansowych Wspólnot 

Europejskich, jeżeli popełniana jest przez podmiot, który czerpie korzyści ekonomiczne  

z całokształtu podobnych operacji, które naruszają ten sam przepis prawa Unii. W tym 

względzie w zakresie dotyczącym związku czasowego, w jakim winny pozostawać 

nieprawidłowości, aby można je było uznać za „nieprawidłowość powtarzającą się”  

w rozumieniu tego przepisu, konieczne jest jedynie, by okres czasu, jaki upłynął pomiędzy 

poszczególnymi nieprawidłowościami, był krótszy od terminu przedawnienia przewidzianego  

w akapicie pierwszym tego ustępu. Nieprawidłowość ma także charakter powtarzający się, jeżeli 

została popełniona przez podmiot, który czerpał korzyści ekonomiczne z ogółu podobnych 
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transakcji naruszających ten sam przepis prawa (zob. wyroki TSUE C-279/05 Vonk Dairy 

Products, C-52/14 Pfeifer & Langen, C-465/10 Chambre de commerce). 

Zdaniem Sądu w niniejszej sprawie nie budzi wątpliwości, że wypłacane na rzecz 

skarżącego świadczenia z tytułu płatności rolnośrodowiskowych realizowane były w ramach 

programów wieloletnich i ciągłych, polegających na corocznym składaniu przez skarżącego 

wniosków o przyznanie płatności za poszczególne lata. 

Zgodnie z art. 3 ust. 1 akapit czwarty rozporządzenia nr 2988/95 należy interpretować  

w ten sposób, że w przypadku nieprawidłowości ciągłej, czy też powtarzającej się przewidziany 

w tym akapicie termin rozpoczyna swój bieg począwszy od dnia, w którym ta nieprawidłowość 

ustała, niezależnie od dnia, w którym organy administracji krajowej powzięły wiadomość  

o nieprawidłowości (wyrok TSUE C-52/14 Pfeifer & Langen). 

Zdaniem Sądu w rozpoznawanej sprawie należy przyjąć, mając na uwadze ww. wyroki 

TSUE, że nieprawidłowość ustała w dniu, w którym skarżący przestał czerpać korzyści,  

tj. otrzymywać płatności za lata 2010-2012. Ostania wypłata płatności za rok 2012 miała 

miejsce 27 lutego 2013 r. A zatem od 27 lutego 2013 r. należy liczyć czteroletni termin 

przedawnienia, który upłynął 27 lutego 2017 r. 

Przy tym Sąd zauważył, że stosownie do art. 3 ust. 1 akapit 3 rozporządzenia nr 2988/95 

termin przedawnienia nieprawidłowości przerywa każdy akt właściwego organu władzy 

odnoszący się do śledztwa lub postępowania w sprawie nieprawidłowości, o którym zawiadamia 

się właściwą osobę. Jeżeli zaś chodzi o wymogi, które powinno spełniać zawiadomienie  

w rozumieniu art. 3 ust. 1 akapit 3 rozporządzenia nr 2988/95, informujące o czynności 

odnoszącej się do śledztwa lub postępowania w sprawie nieprawidłowości, aby skutecznie 

przerwać bieg terminu przedawnienia nieprawidłowości, to musi ono w wystarczająco dokładny 

sposób określać operacje, wobec których istnieje podejrzenie wystąpienia nieprawidłowości. 

W ocenie Sądu, za nieprawidłowe należy uznać stanowisko organów, że decyzje 

organów odmawiające skarżącemu przyznania płatności na rok 2013 i 2014 powodowały 

przerwanie biegu terminu przedawnienia. Zawiadomieniem beneficjenta nie jest także raport  

z kontroli w gospodarstwie skarżącego z 2013 r. Bowiem podczas czynności kontrolnych 

dokonuje się pomiarów, sporządza protokół, do którego kontrolowany ma prawo wnieść uwagi, 

wyjaśnienia, czy też zastrzeżenia. Na tym etapie nie podejmuje się żadnych ustaleń, co do 

zasadności przyznania płatności, stanowi on jedynie podstawę do podjęcia przez organ 

dalszych działań dotyczących ewentualnego wszczęcia stosownego postępowania 

administracyjnego. Kontrola bowiem co do zasady służy zgromadzeniu danych, które mogą 

zostać następnie wykorzystane w postępowaniu administracyjnym zakończonym wydaniem 

decyzji. 

Przerwanie biegu terminu przedawnienia nie nastąpiło również w dniu 23 października 

2014 r. zawiadomieniem skarżącego o wszczęciu z urzędu postępowania administracyjnego  

w sprawie ustalenia kwot nienależnie pobranych płatności, bowiem - po wyroku WSA w Łodzi  
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z dnia 14 lipca 2017 r., sygn. akt III SA/Łd 602/15 - organ I instancji umorzył postępowanie  

w stosunku do strony w sprawie ustalenia kwoty nienależnie pobranych płatności z tytułu 

realizacji programu rolnośrodowiskowego z uwagi na to, że stało się bezprzedmiotowe wobec 

uchylenia przez WSA w Łodzi wyrokiem z dnia 8 marca 2017 r., sygn. akt III SA/Łd 45/17 

decyzji organu I i II instancji odmawiającej stronie przyznania płatności na rok 2013. 

Kolejna decyzja o odmowie przyznania skarżącemu płatności rolnośrodowiskowej 

wydana została przez organ I instancji dopiero 9 marca 2021 r. i utrzymana w mocy decyzją 

organu II instancji z dnia 14 września 2021 r. 

Jednocześnie Sąd wskazał, że zawiadomienie o wszczęciu kolejnego postępowania  

w przedmiocie nienależnie pobranych płatności rolnośrodowiskowych z dnia 23 marca 2021 r. 

doręczone zostało skarżącemu 29 marca 2021 r. 

Oznacza to, w tym konkretnym przypadku, że okres przedawnienia upłynął z dniem 27 

lutego 2017 r., i po tej dacie wobec wygaśnięcia zobowiązania w zakresie obowiązku zwrotu 

płatności za lata 2010 - 2012 z powodu przedawnienia, organy ARiMR nie mogły orzekać  

o ustaleniu skarżącemu kwoty nienależnie pobranych płatności za lata 2010-2012 i o ich 

zwrocie. Organ może bowiem orzec o zwrocie nienależnie pobranych płatności jedynie  

w przypadku, gdy nie zaistnieje negatywna przesłanka w postaci upływu terminu 

przedawnienia, o którym mowa w art. 3 ust. 1 rozporządzenia Rady EURATOM. 

Jednocześnie Sąd wskazał, że w przywołanym wyżej wyroku C-52/14 Pfeifer & Langen 

Trybunał Sprawiedliwości wskazał, że przede wszystkim zarówno z brzmienia, jak i struktury art. 

3 ust. 1 rozporządzenia nr 2988/95 wynika, że w czwartym akapicie tego przepisu ustanowiony 

został mający zastosowanie do przedawnienia nieprawidłowości nieprzekraczalny termin 

upływający najpóźniej w dniu, w którym mija okres odpowiadający podwójnemu terminowi 

przedawnienia określonemu w akapicie pierwszym tego ustępu, jeśli do tego czasu właściwy 

organ władzy nie wymierzył kary; nie dotyczy to przypadków, w których postępowanie 

administracyjne zostało zawieszone zgodnie z art. 6 ust. 1 tego samego rozporządzenia (pkt 63 

wyroku). 

Reasumując Sąd stwierdził, że w niniejszej sprawie maksymalny 8-letni termin 

przedawnienia upływał 27 lutego 2021 r., zaś decyzja organu I instancji w sprawie ustalenia 

skarżącemu kwoty nienależnie pobranych płatności i ich zwrotu wydana została 30 września 

2021 r., a więc po upływie okresu odpowiadającego podwójnemu terminowi okresu 

przedawnienia. 

W 2022 r. w sprawach objętych symbolem 6559 do spraw wartych przybliżenia należy 

sprawa sygn. akt III SA/Łd 417/22 (wyrok z dnia 20 października 2022 r.), w której w związku  

ze stwierdzonymi w toku kontroli realizacji projektu pn.: „Rewitalizacja zabytkowego parku przy 

ul. Trytwa w Przedborzu” nieprawidłowościami i niewykonaniem części zaleceń pokontrolnych 

wskazanych w ostatecznej informacji pokontrolnej z 4 kwietnia 2018 r. Instytucja Zarządzająca 

Regionalnym Programem Operacyjnym Województwa Łódzkiego (dalej: IZ RPO WŁ) wezwała 
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11 maja 2018 r. skarżącą Gminę do zapłaty środków w wysokości 70 875,68 zł.  

Kwota dofinansowania uzyskana przez Gminę w związku z realizacją projektu przeznaczona  

do zwrotu w rozstrzyganej sprawie określona została w trybie bezdecyzyjnym przewidzianym  

w art. 207 ust. 8 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r. 

poz. 305 ze zm.; dalej: u.f.p.). W dniu 14 maja 2018 r. Gmina dokonała zwrotu tej należności. 

Następnie pismem z 30 grudnia 2020 r. strona złożyła wniosek o stwierdzenie nadpłaty i zwrot 

części dofinansowania w kwocie 70 875,68 zł wraz z odsetkami w wysokości określonej jak dla 

zaległości podatkowych, zwróconych jako środki przeznaczone na realizację programów 

finansowanych z udziałem środków europejskich w związku z realizacją spornego projektu.  

We wniosku Gmina wskazała, że stwierdzenie nadpłaty jest efektem przeprowadzonej przez  

IZ RPO WŁ kontroli projektu, jednak beneficjent nigdy nie zgadzał się z argumentacją  

i ustaleniami pokontrolnymi. Tym samym nie wystąpiły przesłanki nałożenia korekty finansowej, 

zaś dokonany zwrot miał na celu jedynie przerwanie naliczania odsetek od kwoty zwrotu 

wynoszącej 70 875,68 zł. Zarząd Województwa Łódzkiego odmówił stwierdzenia nadpłaty  

w żądanej w kwocie w trybie art. 72 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa  

(Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.; dalej: o.p.). Organ uznał, że nie można stwierdzić nadpłaty, 

gdyż przy realizacji projektu doszło do stwierdzonych w toku kontroli nieprawidłowości. 

W motywach oddalającego skargę Gminy wyroku Sąd wskazał, że zasady 

wydatkowania środków europejskich określone są zarówno w regulacjach prawa unijnego,  

jak i prawa krajowego. Naruszenie przy realizacji programu ww. przepisów skutkuje 

zastosowaniem określonych sankcji. Zgodnie z art. 2 pkt 36 Rozporządzenia PE i Rady (UE) nr 

1303/2013, „nieprawidłowością” jest każde naruszenie prawa unijnego lub prawa krajowego 

dotyczącego stosowania prawa unijnego, wynikające z działania lub zaniechania podmiotu 

gospodarczego zaangażowanego we wdrażanie EFSI (tj. Europejskich Funduszy 

Strukturalnych i Inwestycyjnych), które ma lub może mieć szkodliwy wpływ na budżet Unii 

poprzez obciążenie budżetu Unii nieuzasadnionym wydatkiem. Definicja ta przyjęta została  

w całości na gruncie ustawy z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programów w zakresie 

polityki spójności finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (dalej: ustawa 

wdrożeniowa), art. 2 pkt 14, definiując nieprawidłowość indywidualną, odsyła bowiem wprost do 

art. 2 pkt 36 Rozporządzenia PE i Rady (UE) nr 1303/2013. 

Przepisy ustawy wdrożeniowej ustanawiają szczegółowe regulacje w zakresie 

przyznawania środków z funduszy europejskich. W przepisach tych znajdują potwierdzenie 

zasady określone w rozporządzeniu PE i Rady (UE) nr 1303/2013, w tym zasada ustanawiania 

na poziomie krajowym kwalifikowalności wydatków w ramach poszczególnych programów 

operacyjnych. Jak stanowi art. 2 pkt 12 ustawy wdrożeniowej, korekta finansowa oznacza 

kwotę, o jaką pomniejsza się współfinansowanie UE dla projektu lub programu operacyjnego  

w związku z nieprawidłowością indywidualną lub systemową. Z kolei u.f.p. normuje zasady 

wydatkowania środków publicznych, w tym środków z funduszy europejskich. W myśl art. 184 
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tej ustawy, wydatki związane z realizacją programów i projektów z ww. środków są dokonywane 

zgodnie z procedurami określonymi w umowie międzynarodowej lub innymi procedurami 

obowiązującymi przy ich wykorzystaniu. Stosownie zaś do art. 206 u.f.p., szczegółowe warunki 

dofinansowania projektu określa umowa o dofinansowanie projektu, o której mowa w art. 2 pkt 

26 ustawy wdrożeniowej. 

Zgodnie natomiast z art. 207 ust. 1 u.f.p., w przypadku gdy środki przeznaczone na 

realizację programów finansowanych z udziałem środków europejskich są: 

1/ wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem, 

2/ wykorzystane z naruszeniem procedur, o których mowa w art. 184, 

3/ pobrane nienależnie lub w nadmiernej wysokości 

- podlegają zwrotowi wraz z odsetkami w wysokości określonej jak dla zaległości podatkowych. 

Jak potwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 16 listopada 2017 r.,  

II GSK 489/16, procedury jakich naruszenie może uzasadniać zastosowanie art. 207 ust. 1 pkt 

2 u.f.p., mogą wynikać nie tylko z aktu prawa powszechnie obowiązującego, ale także  

z łączącej strony umowy o dofinansowanie, w której zostaje określony uzgodniony sposób 

działania Beneficjenta. Sposób ten jest obowiązujący, a odstępstwo od niego bez wątpienia 

stanowi naruszenie procedur, o jakim mowa w art. 184 ustawy. Wzór umowy o dofinansowanie 

składa się także na dokumentację konkursową. Uczestnik konkursu ma możliwość zapoznania 

się z warunkami umowy, a tym samym z zasadami obowiązującymi przy wykorzystaniu 

dofinansowania i swobodnego podjęcia decyzji o nawiązaniu stosunku prawnego na zasadach 

określonych w umowie (wyrok NSA z 19 czerwca 2012 r., II GSK 732/11). 

W ocenie Sądu, wątpliwości organu, który w niniejszej sprawie dopatrzył się istotnych 

niejasności w procedurze udzielenia zamówienia na dokończenie realizacji alejek parkowych, 

były uzasadnione. Szczególnie istotna jest różnica w zakresie wartości prac, od wykonania 

których odstąpiono oraz wartości prac, które zlecono na podstawie odrębnego zamówienia. 

Stąd też organ zasadnie uznał, że wydatkowanie środków nie nastąpiło w sposób przejrzysty  

i gospodarny. 

Naruszenie procedur przy wykorzystaniu środków, o którym mowa w art. 207 ust. 1 pkt 2 

u.f.p. dotyczy przede wszystkim procedur wskazanych w umowie o dofinansowanie projektu, jak 

również procedur określonych w Wytycznych IZ RPO (por. wyrok WSA we Wrocławiu z 29 

stycznia 2013 r., sygn. akt III SA/Wr 336/12). Konsekwencją naruszenia przez Gminę 

obowiązków nałożonych umową o dofinansowanie oraz Wytycznymi ws. kwalifikowalności jest 

w analizowanej sprawie fakt wystąpienia nieprawidłowości, o której mowa w art. 2 pkt 36 

Rozporządzenia Rady (WE) nr 1303/2013. Jak wynika z rozdziału 5 pkt 3 Wytycznych  

w zakresie sposobu korygowania i odzyskiwania nieprawidłowych wydatków oraz raportowania 

nieprawidłowości w ramach programów operacyjnych polityki spójności na lata 2014-2020, 

„Istotnym elementem definicji nieprawidłowości jest pojęcie szkody dla budżetu UE, która może 

być szkodą realną (gdy nieprawidłowość ma szkodliwy wpływ na budżet UE, tj. gdy 
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nieprawidłowość została wykryta po sfinansowaniu nieprawidłowego wydatku ze środków 

polityki spójności), albo tylko potencjalną (gdy nieprawidłowość może mieć szkodliwy wpływ na 

budżet UE). Zaistnienie szkody potencjalnej jest wystarczające, by można było stwierdzić 

wystąpienie nieprawidłowości”. W ocenie Sądu prawidłowe jest stanowisko IZ, że w niniejszej 

sprawie wystąpiła szkoda realna.  

Wystarczającą przesłanką przyznania pomocy nie jest wykazanie, że projekt został 

zrealizowany. Sąd zgodził się z organem, że fakt, że prace zostały ostatecznie wykonane, nie 

ma znaczenia dla rozstrzygnięcia, bowiem zaistniała możliwość szkodliwego wpływu działania 

Gminy na budżet UE poprzez niewykonanie całości zamówienia przez pierwotnie wybranego 

wykonawcę i powierzenie wykonania części zamówienia nowemu wykonawcy, co 

wygenerowało znacznie wyższe koszty. Logiczny i przekonujący jest zaprezentowany  

w zaskarżonej decyzji wywód, że gdyby pierwotnie wybrany wykonawca dokończył realizację 

zamówienia, cena wykonania nawierzchni alejek parkowych byłaby znacznie niższa. Tym 

bardziej, że pierwotny wykonawca był dostawcą kruszywa w ramach realizowanego przez 

nowego wykonawcę zamówienia w zakresie dokończenia nawierzchni alejek parkowych,  

a jednocześnie w złożonej ofercie nowy wykonawca jako podwykonawcę robót w części 

dotyczącej wykonania nawierzchni alejek parkowych wskazał firmę, która zakres ww. prac 

powinna wykonać w ramach pierwotnie zawartej z Gminą umowy z 23 sierpnia 2016 r. Zgodnie 

z kosztorysem powykonawczym pierwotny wykonawca nie wykonał robót w zakresie 

nawierzchni alejek parkowych wycenionych na kwotę 7 884,00 zł netto, natomiast kolejny 

wykonawca, wybrany do wykonania prac niewykonanych przez pierwotnego wykonawcę, 

przedstawił kosztorys powykonawczy wyceniając ww. prace na kwotę 117 776,00 zł netto. 

Roboty budowlane dotyczące wykonania alejek parkowych określone w kolejnej umowie zostały 

wycenione na znacznie wyższą kwotę, niż wyceniono to w ramach pierwotnej umowy.  

Zatem w budżecie UE powstała szkoda ze względu na sfinansowanie wydatków ze środków 

unijnych w kwocie przewyższającej wartość robót budowlanych określoną w dokumentacji 

projektowej będącej podstawą oceny projektu. Sąd podkreślił, że to pierwotny projekt 

(następnie zakwestionowany w zakresie technologii wykonania górnej warstwy alejek)  

był podstawą przyznania dofinansowania. Brak obecnie powodów do przyjęcia, w ocenie Sądu, 

że nieprawidłowo sporządzony projekt, którego niewadliwe przygotowanie leży przecież w gestii 

inwestora – czyli Gminy, mógłby obecnie stanowić niejako usprawiedliwienie do wydatkowania 

środków europejskich w znacznie wyższej wysokości już na podstawie projektu prawidłowo 

sporządzonego po podpisaniu umowy o dofinansowanie i po wykonaniu większości prac. 

Poniesiony w sposób nieprawidłowy wydatek, tj. przede wszystkim niezgodnie z zapisami 

Rozdziału 6 pkt 6.2.3 lit. g) Wytycznych, odpowiada definicji nieprawidłowości zawartej  

w art. 2 pkt 36 rozporządzenia PE i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. 

Nieprawidłowość ma miejsce, gdy dojdzie do naruszenia przepisów krajowych, np. w zakresie 

niegospodarnego wydatkowania środków unijnych, w wyniku czego środki publiczne 
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wydatkowane na ten cel zostają uznane za niekwalifikowalne i podlegają zwrotowi (por. wyrok 

WSA w Warszawie z 3 lutego 2015 r., sygn. akt V SA/Wa 2488/14). Prawidłowe było 

stanowisko organu, że w przedmiotowej sprawie powstała szkoda w budżecie ogólnym  

UE poprzez finansowanie wydatku w wyższej wysokości, niż wynikałoby to z zasady 

przejrzystego i najbardziej efektywnego ponoszenia wydatków. Dla takiej oceny nie ma też 

znaczenia, że kolejnego wykonawcę gmina wyłoniła w drodze zamówienia publicznego, stąd 

trudno mówić o nieprzejrzystości procedur w tym zakresie. Zarzucana beneficjentowi 

nieprzejrzystość nie dotyczy bowiem procedury wyłonienia kolejnego wykonawcy. Uzasadnione 

wątpliwości organu – a także Sądu – dotyczą bowiem faktu niewykonania górnej warstwy 

alejek, już w prawidłowej technologii, przez dotychczasowego wykonawcę, na podstawie 

pierwotnej umowy. Organ w zaskarżonej decyzji szczegółowo opisał ryczałtowy charakter  

ww. umowy, obowiązki i prawa stron wynikające z takiej umowy, a także przedstawił 

chronologicznie okoliczności sprawy. Wskazał, że pismem z 31 października 2016 r. Gmina 

udzieliła pierwotnemu wykonawcy odpowiedzi w zakresie technologii wykonania alejek podając 

właściwy skład mieszanki, z której ma być wykonana górna warstwa alejek. Od tej daty 

wykonawca miał miesiąc na wykonanie ww. zakresu prac – a zgodnie z umową termin 

wykonania prac mijał 30 listopada 2016 r. (na marginesie data ta wynikała z aneksu do umowy, 

wydłużającego pierwotny termin wykonania prac, określony na 31 października 2016 r.). 

Jednakże odstąpiono od prac, sporządzono protokół odbioru wykonanych już prac i rozpoczęto 

procedurę wyłonienia nowego wykonawcy, którym została nowa firma, która jako 

podwykonawcę wskazała pierwotnego wykonawcę. Organ wskazał przy tym, że prace  

w zakresie dokończenia nawierzchni alejek podwykonawca (czyli pierwotny wykonawca) 

wykonał w zaledwie 10 dni, rozpoczynając roboty 11 lipca 2017 r., a kończąc 20 lipca 2017 r. 

wpisem kierownika budowy o zgłoszeniu prac do odbioru. Zasadne są zatem wyrażone  

w zaskarżonej decyzji wątpliwości organu co do konieczności wyłonienia nowego wykonawcy, 

skoro to właśnie pierwotny wykonawca, nie był w stanie ukończyć prac  

w terminie 30 dni (listopad 2016 r.), by następnie, już jako podwykonawca, dostarczyć  

materiał konieczny do wykończenia alejek w nowej technologii, a także wykonać te prace  

w 10 dni. 

W ocenie Sądu, w świetle powyższych okoliczności zasadne było stanowisko organu,  

że Gmina nie dołożyła należytej staranności w celu wypełnienia przesłanek dających organowi 

możliwość uznania poniesionych wydatków na dokończenie alejek za kwalifikowalne w świetle 

zapisów umowy i Wytycznych ws. kwalifikowalności wydatków. Proces budowlany  

jest oczywiście, jak podnosi strona, procesem dynamicznym i mogą w trakcie realizacji budowy 

wyniknąć potrzeby wcześniej nieprzewidywalne. Takie ogólne i niewiele wnoszące do sprawy 

sformułowanie nie wyjaśnia jednak, dlaczego pierwotny wykonawca nie dokończył  

prac w części dotyczącej górnej warstwy alejek, choć miesiąc przed zakończeniem prac 

wiedział o konieczności zmiany technologii wykonania nawierzchni alejek, nie wyjaśnia także, 
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dlaczego koszt tych prac wrósł z niespełna 8 tys. zł do niespełna 120 tys. zł - a więc 15-krotnie.  

Nie sposób uznać, że poniesiony przez beneficjenta wydatek na dokończenie prac przez nową 

firmę jest wydatkiem poniesionym z zachowaniem warunku przejrzystości w sposób oszczędny  

i efektywny. Organ w zaskarżonej decyzji logicznie wywodził, że wykonanie prac przez 

kolejnego wykonawcę w terminie 10 dni dowodzi, że pierwotny wykonawca mógł w terminie 

przewidzianym pierwotną umową wykonać te prace. Sam beneficjent w złożonym wniosku  

o ponowne rozpatrzenie sprawy wskazywał wprawdzie, że zmienił się koszt robocizny związany 

z wbudowaniem tych materiałów. Jednakże argumenty te przynoszą także efekt odwrotny  

od zamierzonego – uwydatniają bowiem, że w trakcie realizacji projektu nie dochowano zasady 

uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów. Zasadnie także organ kładł duży nacisk 

na ryczałtowy charakter umowy. Beneficjent, uzasadniając wzrost kosztów wykonania alejek  

w piśmie z 29 marca 2018 r. wskazał, że dołączony do ofert kosztorys pierwotnego wykonawcy 

(w którym wyceniono prace dotyczące nawierzchni alejek na kwotę 7 884,00 netto) stanowił 

tylko element pomocniczy i nie podlegał weryfikacji przez zamawiającego na etapie oceny ofert, 

a prace zostały rozliczone całościowo w formie zapłaty ryczałtowej. Organ zasadnie wskazał,  

że istotą wynagrodzenia ryczałtowego jest umówione z góry wynagrodzenie za całość dzieła, 

przy wyraźnej lub dorozumianej zgodzie stron, że wykonawca nie będzie domagać się 

wynagrodzenia wyższego. Pierwotnemu wykonawcy przysługiwało wynagrodzenie ryczałtowe, 

które obejmowało kompleksową realizację zadania, a prace związane z dokończeniem 

wykonania nawierzchni alejek parkowych były związane wprost z wykonaniem zamówienia 

podstawowego, a ich realizacja niezbędna do prawidłowego wykonania przedmiotu 

zamówienia. Zatem Sąd nie zgodził się z twierdzeniem gminy, że cena za wykonanie alejek 

parkowych ustalona przez pierwotnego wykonawcę nie ma znaczenia, ponieważ zmieniła się 

technologia wykonania alejek parkowych. Ustalona cena ryczałtowa obejmowała całość 

zamówienia, w tym wykonanie nawierzchni alejek parkowych. Przyjęty przez Gminę sposób 

rozliczenia wykonania zamówienia w formie wynagrodzenia ryczałtowego powoduje,  

że zamawiający nie jest zobowiązany do ponoszenia kosztów robót dodatkowych, których 

konieczność wykonania wynikła w trakcie realizacji umowy. Gmina nie wyjaśniła, z jakich 

powodów odstąpiła od realizacji części umowy zawartej z pierwotnym wykonawcą, który mógł 

wykonać alejki w zmienionej technologii w terminie realizacji zamówienia. Sąd uznał argumenty 

organu w tym zakresie za przekonujące. 

Odnośnie do zakupu i montażu halogenów gruntowych Sąd również zgodził się ze 

stanowiskiem organu, że refundacji lub rozliczeniu wydatków mogą podlegać jedynie wydatki 

kwalifikowalne poniesione zgodnie z zapisami umowy o dofinansowanie oraz dokumentami 

programowymi i przepisami prawa. Organ w zaskarżonej decyzji dokładnie wykazał, na czym 

polegała niezgodność z projektem. Z projektu oświetlenia parku jednoznacznie wynika, że  

w celu oświetlenia pomnika powinny zostać zamontowane halogeny gruntowe. W trakcie wizji 

lokalnej przeprowadzonej w ramach czynności kontrolnych przez organ, stwierdzono, że 
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zamontowane zostały halogeny na słupkach, a nie w gruncie. Montaż halogenów niezgodnie  

z projektem oświetlenia parku, który stanowi integralną część wniosku o dofinansowanie, 

narusza § 4 ust. 1 pkt 3 umowy o dofinansowanie projektu. Na wykonany zakres robót  

w zakresie oświetlenia parku został sporządzony kosztorys powykonawczy, w którym w poz. 16 

wskazano cenę za montaż projektorów oświetleniowych - oprawa montowana w gruncie  

- oświetlenie pomnika - 2 szt. Oznacza to, że beneficjent dokonał zapłaty za zamontowanie 

halogenów w gruncie, co przeczy faktycznemu wykonaniu/zamontowaniu halogenów przez 

wykonawcę. 

Poniesienie wydatku niezgodnie z założeniami wskazanymi w dokumentacji technicznej, 

stanowiącej załącznik nr 3 do wniosku o dofinansowanie oznacza, że wydatek został poniesiony 

niezgodnie z umową o dofinansowanie, a w związku z tym jest wydatkiem niekwalifikowalnym. 

Beneficjent dopuścił się zarzucanej nieprawidłowości związanej z odbiorem halogenów 

zamontowanych niezgodnie z dokumentacją techniczną, tym samym wydatek stał się 

niekwalifikowalny. Doszło tym samym do sfinansowania nieuzasadnionego wydatku (tj. wydatku 

niekwalifikowalnego, który nie podlega dofinansowaniu ze środków pochodzących z budżetu 

Unii Europejskiej), gdyż nie spełniał on wymogów Wytycznych ws. kwalifikowalności oraz 

założeń ujętych we wniosku o dofinansowanie, będącym załącznikiem do umowy  

o dofinansowanie. 

Każdy wniosek o dofinansowanie podlega ocenie w toku procedury konkursowej. 

Założenie wyboru projektów do dofinansowania jest takie, że projekty zostaną wykonane 

zgodnie z tym co zostało opisane we wniosku o dofinansowanie, zgodnie z postanowieniami 

umowy oraz zgodnie z projektami architektonicznymi, budowlanymi czy projektami innych 

specjalności. Projektant danej specjalności podpisując się pod projektem potwierdza, że 

zastosowane przez niego rozwiązania zostały sporządzone prawidłowo, zgodnie z przepisami, 

sztuką budowlaną i w sposób kompletny z punktu widzenia celu, któremu mają służyć. 

Beneficjent nie może samodzielnie dokonywać zmian w projekcie. Organ z kolei nie jest 

powołany do oceny tego, które z zastosowanych rozwiązań jest bardziej prawidłowe. 

Otrzymując dofinansowanie beneficjent godzi się na nałożenie na niego obowiązku 

zrealizowania projektu zgodnie z dokumentacją przedstawioną do wniosku oraz zgodnie  

z umową. W przypadku spornych halogenów beneficjent nie powiadomił o zastosowanych 

zmianach, choć miał taki obowiązek wynikający z umowy o dofinansowanie. Tym samym nie 

wypełnił obowiązku wynikającego z Rozdziału 6 pkt. 6.2.3 lit. e) Wytycznych ws 

kwalifikowalności, z którego wynika, że wydatek ma zostać poniesiony zgodnie  

z postanowieniami umowy o dofinansowanie 

Tym samym niezasadny okazał się zarzut naruszenia art. 72 § 1 pkt 1 i art. 75 o.p.  

W niniejszej sprawie doszło bowiem do nieprawidłowego wykorzystania środków w ramach 

projektu. Środki wypłacone stronie zostały wykorzystane na sfinansowanie wydatków 

poniesionych niezgodnie z Wytycznymi w zakresie kwalifikowalności wydatków w ramach 
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Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego  

oraz Funduszu Spójności na lata 2014 - 2020 oraz niezgodnie z umową o dofinansowanie 

projektu. Po rozpatrzeniu wniosku strony o stwierdzenie nadpłaty organ potwierdził 

wcześniejsze ustalenia pokontrolne odnośnie do stwierdzonych naruszeń wytycznych  

w zakresie kwalifikowania wydatków, słusznie przyjmując jako niekwalifikowane wydatki 

dotyczące wykonania górnej warstwy alejek parkowych oraz montażu halogenów,  

a co za tym idzie słusznie odmówił stwierdzenia nadpłaty w kwocie 70 875,68 zł wraz  

z odsetkami w wysokości określonej jak dla zaległości podatkowych. Organ zasadnie  

nie znalazł podstaw do dokonania na rzecz strony zwrotu części dofinasowania zgodnie  

z wnioskiem strony. 

Sąd stwierdził zatem, że zwrot środków dokonany przez stronę skarżącą nie może być 

traktowany jako świadczenie nienależne, czy też jako niezasadnie pobrana należność 

publicznoprawna. Organ był bowiem zobowiązany do odzyskania tych środków zgodnie  

z przepisami powszechnie obowiązującego prawa. Tym samym więc sporne kwoty nie mogły 

być uznane za nadpłatę, która powinna zostać zwrócona stronie skarżącej.  

Wśród spraw dotyczących określenia kwoty dofinansowania przypadającej do zwrotu, 

jako środki przeznaczone na realizację programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich, wykorzystane z naruszeniem procedur, o których mowa w art. 184 ustawy  

z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 305; dalej: u.f.p.) na bliższe 

omówienie zasługuje także sprawa o sygn. akt III SA/Łd 768/21 (wyrok z 7 grudnia 2021 r). 

Istota sporu w niej sprowadzała się do rozstrzygnięcia, czy środki przeznaczone na realizację 

projektu pn.: „Uzbrojenie wydzielonych terenów aktywizacji gospodarczej w Gminie Uniejów” 

zostały wykorzystane z naruszeniem procedur, o których mowa w art. 184 ust. 1 u.f.p., a co za 

tym idzie, czy zasadnym było nałożenie na skarżącą obowiązku zwrotu części dofinansowania, 

w oparciu o art. 207 ust. 9 u.f.p.  

W rozstrzyganej sprawie organ stwierdził, że Gmina dopuściła się nieprawidłowości  

w rozumieniu art. 2 pkt 36 Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)  

nr 1303/2013 z 17 grudnia 2013 r. ustanawiającego wspólne przepisy dotyczące Europejskiego 

Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności, 

Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz Europejskiego 

Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące 

Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, 

Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylające 

rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347/320 z 2013 r. ze zm.; dalej: 

Rozporządzenie 1303/2013), przez żądanie od potencjalnych wykonawców dokumentów, które 

nie były niezbędne do przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia, co 

doprowadziło do ograniczenia kręgu potencjalnych wykonawców i zachwiania konkurencyjności 

w postępowaniu o zamówienie publiczne, działania skarżącej mogły bowiem wyeliminować 
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potencjalnych wykonawców zamówienia mogących je zrealizować po cenie niższej niż 

zaoferowana przez wyłonionego w jego ramach wykonawcę, za co nałożono na skarżącą 

korektę finansową w wysokości 5 % (poz.19 Taryfikatora). 

W ocenie skarżącej jej uchybienie miało charakter wyłącznie formalny i nie doszło w jego 

wyniku do powstania szkody w budżecie UE, a zatem brak było podstaw do nałożenia sankcji 

finansowych na Gminę. 

W sporze tym Sąd przyznał rację organowi wskazując, że w sprawie niespornym jest 

prawidłowe ustalenie organów, że skarżąca w ogłoszeniu o zamówieniu w sekcji III.4 lit. b)  

i c) oraz w rozdziale VIII pkt III lit. b) i c) specyfikacji istotnych warunków zamówienia (dalej: 

SIWZ) żądała od oferentów przedłożenia m.in.: zaświadczenia właściwego naczelnika urzędu 

skarbowego, potwierdzającego, że wykonawca nie zalega z opłacaniem podatków, oraz 

zaświadczenia właściwej terenowej jednostki organizacyjnej ZUS lub KRUS albo innego 

dokumentu potwierdzającego, że wykonawca nie zalega z opłacaniem składek na 

ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne. Jednocześnie strona nie wskazała zarówno  

w ogłoszeniu o zamówieniu, jak i w SIWZ, podstawy prawnej do żądania przedmiotowych 

dokumentów tj. nie przewidziała fakultatywnej przesłanki wykluczenia na podstawie art. 24 ust. 

5 pkt 8 ustawy z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamówień publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1579 

ze zm.; dalej: p.z.p.) zgodnie z którym z postępowania o udzielenie zamówienia zamawiający 

może wykluczyć wykonawcę, który naruszył obowiązki dotyczące płatności podatków, opłat lub 

składek na ubezpieczenia społeczne lub zdrowotne, co zamawiający jest w stanie wykazać za 

pomocą stosownych środków dowodowych, z wyjątkiem przypadku, o którym mowa w art. 24 

ust. 1 pkt 15 p.z.p., chyba że wykonawca dokonał płatności należnych podatków, opłat lub 

składek na ubezpieczenia społeczne lub zdrowotne wraz z odsetkami lub grzywnami lub zawarł 

wiążące porozumienie w sprawie spłaty tych należności. 

Zdaniem organów, żądanie przez skarżącą jako zamawiającego wskazanych powyżej 

dokumentów, stanowiło w opisanej sytuacji naruszenie art. 25 ust. 1 p.z.p. 

 W tym miejscu wskazać należy, że zgodnie z art. 25 ust. 1 p.z.p., w postępowaniu  

o udzielenie zamówienia zamawiający może żądać od wykonawców wyłącznie oświadczeń lub 

dokumentów niezbędnych do przeprowadzenia postępowania. Oświadczenia lub dokumenty 

potwierdzające: 

1) spełnianie warunków udziału w postępowaniu lub kryteria selekcji, 

2) spełnianie przez oferowane dostawy, usługi lub roboty budowlane wymagań określonych 

przez zamawiającego, 

3) brak podstaw wykluczenia 

- zamawiający wskazuje w ogłoszeniu o zamówieniu, specyfikacji istotnych warunków 

zamówienia lub zaproszeniu do składania ofert. 

Powołany wyżej przepis stanowi o tym, że zamawiający może żądać od wykonawców 

dokumentów, ale ich ilość i rodzaj nie mogą wychodzić ponad to, co jest niezbędne do oceny 
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spełnienia warunków udziału w postępowaniu. Intencją ustawodawcy było bowiem 

zapobieżenie z jednej strony - gromadzeniu przez zamawiającego nadmiaru dokumentów,  

a z drugiej strony - zapobieżenie nakładaniu na wykonawców obowiązku dostarczania 

dokumentów zbędnych dla rozstrzygnięcia postępowania. Katalog dokumentów niezbędnych  

do przeprowadzenia postępowania, został ustalony w rozporządzeniu Ministra Rozwoju  

z dnia 26 lipca 2016 r. w sprawie rodzajów dokumentów, jakich może żądać zamawiający od 

wykonawcy w postępowaniu o udzielenie zamówienia. 

Wskutek transpozycji art. 57 ust. 2 Dyrektywy 2014/24/UE do polskiego porządku 

prawnego, wykluczenie wykonawcy z powodu zaległości w płatnościach podatków, opłat, 

składek na ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne opiera się obecnie na dwóch przesłankach: 

obligatoryjnej i fakultatywnej. W myśl art. 24 ust. 1 pkt 15 p.z.p., obligatoryjnemu wykluczeniu 

podlega wykonawca, wobec którego wydano prawomocny wyrok sądu lub ostateczną decyzję 

administracyjną o zaleganiu z uiszczeniem podatków, opłat, składek na ubezpieczenia 

społeczne lub zdrowotne, chyba że wykonawca dokonał płatności należnych opłat (podatków 

lub składek) wraz z odsetkami lub grzywnami lub zawarł wiążące porozumienie w sprawie 

spłaty tych należności. Z kolei wykonawca może być wykluczony z postępowania na podstawie 

art. 24 ust. 5 pkt 8 p.z.p. - w przypadku gdy naruszył obowiązki dotyczące płatności podatków, 

opłat lub składek na ubezpieczenia społeczne lub zdrowotne, co zamawiający jest w stanie 

wykazać za pomocą stosownych środków dowodowych, z wyjątkiem przypadku, o którym mowa 

w ust. 1 pkt 15, chyba że wykonawca dokonał płatności należnych podatków, opłat lub składek 

na ubezpieczenia społeczne lub zdrowotne wraz z odsetkami lub grzywnami lub zawarł wiążące 

porozumienie w sprawie spłaty tych należności. 

Podkreślenia wymaga, że wystąpienie w toku postępowania o zamówienie publiczne 

obligatoryjnej przesłanki wykluczenia nakłada na zamawiającego bezwzględny obowiązek 

wykluczenia wykonawcy z postępowania o udzielenie zamówienia, a jego ofertę uznaje się za 

odrzuconą (art. 24 ust. 1 i 4 p.z.p.). Natomiast przesłanki fakultatywne znajdą zastosowanie  

w postępowaniu tylko wówczas, gdy zostaną przewidziane przez zamawiającego w ogłoszeniu 

o zamówieniu, SIWZ lub w zaproszeniu do składania ofert. A zatem to od zamawiającego 

zależy, czy i które z przesłanek fakultatywnych znajdą zastosowanie w danym postępowaniu  

o udzielenie zamówienia. 

Powyższe rozróżnienie na przesłanki obligatoryjne i fakultatywne wykluczenia znajduje 

następnie swoje odzwierciedlenie w rodzaju i charakterze dokumentów niezbędnych do 

wykazania braku wystąpienia wykluczenia z powodu przesłanek fakultatywnych bądź 

obligatoryjnych.  

Przywołane rozporządzenie w sprawie dokumentów zawiera zamknięty katalog 

dokumentów i oświadczeń, jakich może zażądać zamawiający od wykonawców. Należy 

zauważyć, że przepis § 5 rozporządzenia w sprawie dokumentów, w stosunku do tych  

z dokumentów, w których opisie ustawodawca nie zamieścił wskazania konkretnej przesłanki 
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wykluczenia, nie uprawnia zamawiającego do żądania tego rodzaju dokumentów w celu 

potwierdzenia braku innych przesłanek wykluczenia niż zamawiający jest w stanie stwierdzić  

w oparciu o informacje zawarte w treści tych dokumentów. Z przepisów prawa nie wynika 

wymóg, aby zamawiający obowiązany był obligatoryjnie żądać dokumentów takich,  

jak te wskazane w sekcji III.4 lit. b) i c) ogłoszenia o zamówieniu oraz w rozdziale VIII pkt III lit. 

b) i c) SIWZ. Dlatego za nieuprawnione uznać należało stanowisko skarżącej, że żądane 

dokumenty służyły wykazaniu przesłanki z art. 24 ust. 1 pkt 15 p.z.p. Domaganie się bowiem 

dokumentów w postaci zaświadczenia właściwego naczelnika urzędu skarbowego,  

czy też zaświadczenia właściwej terenowo jednostki organizacyjnej ZUS lub KRUS, w sytuacji 

gdy do spełnienia wymaganej przesłanki wystarczające jest oświadczenie wykonawcy o braku 

wydania wobec niego prawomocnego wyroku sądu lub ostatecznej decyzji administracyjnej  

o zaleganiu z uiszczaniem podatków, opłat lub składek na ubezpieczenia społeczne  

lub zdrowotne albo - w przypadku wydania takiego wyroku lub decyzji - dokumentów 

potwierdzających dokonanie płatności tych należności wraz z ewentualnymi odsetkami lub 

grzywnami lub zawarcie wiążącego porozumienia w sprawie spłat tych należności, jest 

wymaganiem nadmiernym, nieproporcjonalnym w stosunku do wymagań zamawiającego 

postawionych wykonawcom celem potwierdzenia spełniania przez ww. warunków udziału  

w postępowaniu i braku podstaw wykluczenia, ponadto wymaganiem skutkującym 

ograniczeniem zasad konkurencyjności. 

 Sąd podzielił także pogląd wyrażony przez Wojewódzki Sąd Administracyjny  

w Szczecinie w wyroku z 12 maja 2021 r., sygn. akt I SA/Sz 163/21, w którym wskazano, że nie 

ma podstaw łączenia obligatoryjnej przesłanki wykluczenia z art. 24 ust. 1 pkt 15 p.z.p.  

z fakultatywną przesłanką z art. 24 ust. 5 pkt 8 p.z.p. polegających na związaniu obu 

powyższych przesłanek z zaległościami w płatności podatków, opłat lub składek na 

ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne wraz z treścią i celem, jakim jest potwierdzenie 

istnienia lub braku zaległości z tytułu płatności podatków oraz składek na ubezpieczenie 

społeczne i zdrowotne w wystawianych zaświadczeniach przez właściwe urzędy. Sam fakt 

istnienia zaległości z tytułu niewywiązywania się z obowiązków dotyczących płatności 

podatków, opłat lub składek na ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne przez wykonawcę, 

wobec którego nie wydano prawomocnego wyroku sądu lub ostatecznej decyzji 

administracyjnej o zaleganiu z uiszczaniem podatków, opłat lub składek na ubezpieczenie 

społeczne lub zdrowotne - nie skutkuje sankcją wykluczenia z postępowania na podstawie art. 

24 ust. 1 pkt 15 p.z.p. 

W sprawie poza sporem jest okoliczność, że skarżąca w ogłoszeniu o zamówieniu oraz 

w SIWZ przewidziała, że o zamówienie nie mogą ubiegać się wykonawcy, którzy podlegają 

wykluczeniu na podstawie art. 24 ust. 1 p.z.p. Strona nie przewidziała natomiast fakultatywnej 

przesłanki wykluczenia ujętej w art. 24 ust. 5 pkt 8 p.z.p. Zaświadczenie właściwego naczelnika 

urzędu skarbowego oraz zaświadczenie z ZUS/KRUS, są dokumentami służącymi 
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potwierdzeniu braku podstaw wykluczenia na podstawie przesłanki fakultatywnej wymienionej  

w art. 24 ust. 5 pkt 8 p.z.p., a nie przesłanki obligatoryjnej wymienionej w art. 24 ust. 1  

pkt 15 p.z.p. Żądanie przez zamawiającego od wykonawcy dokumentów określonych w § 5 pkt 

2 i 3 rozporządzenia w sprawie dokumentów, przy jednoczesnym braku przewidzenia przesłanki 

wykluczenia z postępowania na podstawie fakultatywnej przesłanki z art. 24 ust. 5 pkt 8 p.z.p., 

jest pozbawione podstawy prawnej i w świetle art. 25 ust. 1 p.z.p., stanowiło żądanie 

dokumentów, które nie są niezbędne do przeprowadzenia postępowania. 

Zasadnie zatem organy uznały, że żądanie przez Gminę powyższych dokumentów było 

niezgodne z art. 25 ust. 1 p.z.p. z uwagi na żądanie dokumentu, który nie jest niezbędny do 

przeprowadzenia postępowania. Tym samym uznać należało, że przedstawione powyżej 

naruszenie art. 25 ust. 1 p.z.p. stanowiło naruszenie procedury, o jakim mowa w art. 184 u.f.p., 

wywołujące skutki z art. 207 ust. 1 pkt 2 u.f.p. 

Zgodnie z art. 207 ust. 1 pkt 2 u.f.p., w przypadku gdy środki przeznaczone na realizację 

programów finansowanych z udziałem środków europejskich są wykorzystane z naruszeniem 

procedur, o których mowa w art. 184 podlegają zwrotowi wraz z odsetkami w wysokości 

określonej jak dla zaległości podatkowych, liczonymi od dnia przekazania środków, w terminie 

14 dni od dnia doręczenia ostatecznej decyzji, o której mowa w ust. 9, na wskazany  

w tej decyzji rachunek bankowy. Zgodnie zaś z art. 184 ust. 1 u.f.p. wydatki związane  

z realizacją programów i projektów finansowanych ze środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 

pkt 2 i 3, są dokonywane zgodnie z procedurami określonymi w umowie międzynarodowej  

lub innymi procedurami obowiązującymi przy ich wykorzystaniu. Mogą to być procedury 

wynikające z przepisów prawa powszechnie obowiązującego, takich jak np. p.z.p., ale również 

procedury określone w dokumentach systemu realizacji danego programu, a także procedury 

określone w umowie o dofinansowanie realizacji projektu (por. wyrok NSA z dnia 12 września 

2017 r., sygn. akt II GSK 3597/15, LEX nr 2389918, a także wyroki NSA z dnia 17 maja 2017 r., 

sygn. akt II GSK 2420/15, LEX nr 2345825; z dnia 12 kwietnia 2017 r., sygn. akt II GSK 

2389/15, LEX nr 2301514; z dnia 22 marca 2017 r., sygn. akt II GSK 3026/15, LEX  

nr 2267348). 

Zgodnie z definicją legalną nieprawidłowości zawartą w art. 2 pkt 36 rozporządzenia  

nr 1303/2013 nieprawidłowość oznacza każde naruszenie prawa unijnego lub prawa krajowego 

dotyczącego stosowania prawa unijnego, wynikające z działania lub zaniechania podmiotu 

gospodarczego zaangażowanego we wdrażanie EFSI, które ma lub może mieć szkodliwy 

wpływ na budżet Unii poprzez obciążenie budżetu Unii nieuzasadnionym wydatkiem.  

Z powyższej definicji „nieprawidłowości” wynika, że jej istotą jest bezprawne działanie  

lub zaniechanie, skutkujące naruszeniem norm prawa unijnego lub krajowego, które ma lub 

może mieć szkodliwy wpływ na budżet Unii. 

W rozstrzyganej sprawie Sąd podzielił stanowisko organów wskazujących, że specyfika 

uchybień związanych z naruszeniem procedur udzielania zamówień publicznych wskazuje,  
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że z reguły ustalenie szkody jako elementu nieprawidłowości skutkującej obowiązkiem zwrotu 

środków, będzie miało charakter rozważań hipotetycznych. Praktycznie bowiem nie da się 

wskazać w sposób jednoznaczny, że w wyniku naruszenia procedury udzielenia zamówienia 

publicznego, powstała szkoda dająca się wymiernie określić. Nie jest bowiem możliwe 

jednoznaczne stwierdzenie, że przy prawidłowym sformułowaniu warunków uczestnictwa  

w przetargu, bez żądania od oferentów zbędnych dokumentów, do przetargu przystąpiłoby 

więcej wykonawców, którzy zaoferowaliby korzystniejsze warunki realizacji zamówienia. 

Okoliczności tej jednak wbrew twierdzeniom skarżącej nie można także wykluczyć.  

Trafnie bowiem organ wskazuje, że wadliwe żądanie dodatkowych dokumentów w kontekście 

sformułowanych warunków wykluczenia w ogłoszeniu o zamówieniu oraz SIWZ mogło mieć 

wpływ na zawężenie kręgu potencjalnych wykonawców, a tym samym naruszenie zasady 

konkurencyjności, zmniejszając szanse uzyskania przez zamawiającą optymalnej oferty  

z ekonomicznego punktu widzenia. Gdyby nie wadliwie sformułowane warunki uczestnictwa  

w przetargu, w spornym postępowaniu przetargowym mógł wziąć udział wykonawca,  

który nie był w stanie przedstawić zaświadczenia o niezaleganiu z podatkami lub składkami,  

ale w stosunku do którego nie została w tym przedmiocie wydana decyzja ani wyrok sądu,  

który mógł przedstawić ofertę korzystniejszą od wybranego wykonawcy. 

W ocenie Sądu, stwierdzone naruszenie miało merytoryczny (istotny), a nie jak wywodzi 

skarżąca jedynie formalny charakter. Skutkowało bowiem naruszeniem zasady 

konkurencyjności w postępowaniu oraz ograniczeniem kręgu potencjalnych oferentów,  

a w konsekwencji mogło wyeliminować z udziału w zamówieniu podmioty, które przedstawiłyby 

oferty korzystniejsze finansowo. Na tym też polega istota szkody, wynikająca z wymienionej 

nieprawidłowości, co trafnie zostało ocenione  i uzasadnione w zaskarżonej decyzji. 

Prawidłowość stanowiska organu co do tego, że występujące w sprawie naruszenie przepisów 

Prawa zamówień publicznych nie stanowiło jedynie uchybienia formalnego, potwierdza także 

fakt, że rodzaj stwierdzonej w sprawie nieprawidłowości indywidualnej został wprost 

przewidziany w poz. 19 Taryfikatora - „nieprawidłowości w zakresie oświadczeń i dokumentów 

wymaganych od wykonawców” - stanowiącego załącznik do rozporządzenia Ministra Rozwoju  

z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie warunków obniżania wartości korekt finansowych  

oraz wydatków poniesionych nieprawidłowo związanych z udzielaniem zamówień 

(„rozporządzenie w sprawie korekt”). Taryfikatorem tym organy posługują się w celu ustalenia 

szacunkowej wyceny potencjalnej szkody, w przypadku gdy skutki finansowe stwierdzonej 

nieprawidłowości indywidualnej są pośrednie, rozproszone, trudne do oszacowania lub gdy 

nieprawidłowość indywidualna mogłaby zniechęcić potencjalnych wykonawców do złożenia 

oferty.  

Skoro ustawodawca w poz. 19 Taryfikatora przewidział naruszenie art. 25 ust. 1 p.z.p. 

polegające na żądaniu od wykonawców oświadczeń lub dokumentów, które nie są niezbędne 



 

249 

 

do przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia to nie sposób uznać,  

że naruszenie tych przepisów może być uznane za mające jedynie formalny charakter. 

W ocenie Sądu, organ dokonał uprawnionej oceny niespornych okoliczności faktycznych 

występujących w badanej sprawie w kontekście przesłanki zwrotu środków przewidzianej  

w art. 207 ust. 1 pkt 2 u.f.p. oraz wystąpienia nieprawidłowości indywidualnej zdefiniowanej  

w art. 2 pkt 36 rozporządzenia nr 1303/2013. Organ zasadnie uznał, że skarżąca doprowadziła 

do wykorzystania środków przekazanych jej w ramach RPO WZ 2014-2020 niezgodnie  

z warunkami określonymi w umowie o dofinansowanie, Wytycznymi w zakresie 

kwalifikowalności wydatków oraz przepisami prawa, szkodząc tym samym interesowi  

UE i narażając potencjalnie jej budżet na straty. Zasadnie organ uznał, że gdyby beneficjent  

nie zażądał od wykonawców dokumentów, które nie są niezbędne do przeprowadzenia  

ww. postępowania, to do postępowania mogłyby zgłosić się inne podmioty, które mogłyby 

zaproponować niższe ceny za swoje usługi, zaś możliwość otrzymania tańszej oferty  

w postępowaniu dofinansowanym z funduszy unijnych powoduje wystąpienie potencjalnej 

szkody finansowej w budżecie UE, o której mowa w art. 2 pkt 36 rozporządzenia 1303/2013. 

Odnosząc się do argumentacji skargi wskazującej na odmienność ustaleń kontroli 

przeprowadzonej przez pracowników COP w dniach 21-22 marca 2019 r. i zakończonej 

wynikiem kontroli z 19 kwietnia 2019 r., w którym nie stwierdzono nieprawidłowości, od ustaleń 

kontroli na dokumentach, która miała miejsce w dniach od 30 kwietnia do 29 maja 2020 r. 

(przeprowadzonej w wykonaniu zaleceń pokontrolnych z kontroli systemowej przeprowadzonej 

w COP przez IZ), w której wyniku z 23 lipca 2020 r. stwierdzono wystąpienie nieprawidłowości, 

Sąd wskazał, że zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy wdrożeniowej niestwierdzenie wystąpienia 

nieprawidłowości w toku wcześniejszej kontroli przeprowadzonej przez właściwą instytucję nie 

stanowi przesłanki odstąpienia od odpowiednich działań, o których mowa w ust. 9 lub 11 art. 

207 u.f.p. w przypadku późniejszego stwierdzenia jej wystąpienia. W toku pierwotnie 

przeprowadzonej kontroli pracownicy COP nie dostrzegli popełnionej przez stronę 

nieprawidłowości polegającej na nieuprawionym żądaniu od wykonawców dokumentów, które 

nie były niezbędne do przeprowadzenia postępowania przetargowego, która to nieprawidłowość 

została wykryta w toku ponownej kontroli. 

W tym miejscu podkreślić też należy, że jak wskazał Naczelny Sąd Administracyjny  

w uchwale z 27 października 2014 r. sygn. akt II GPS 2/14 (publ. w ONSAiWSA 2015/2/17) 

ustalenie i nałożenie korekty finansowej oraz zobowiązanie do zwrotu środków to dwie odrębne 

instytucje, choć ściśle ze sobą powiązane, korekta bowiem przekłada się na zwrot środków 

finansowych, o którym mowa w art. 207 ust. 1 pkt 2 u.f.p. Przy czym ustalenie i nałożenie 

korekty finansowej przez instytucję zarządzającą (pośredniczącą lub wdrażającą) jest jedynie 

etapem dochodzenia zwrotu kwoty ustalonej korektą, poprzedzającym postępowanie 

administracyjne w tej sprawie, wszczęte na podstawie art. 207 ust. 9 u.f.p. W postępowaniu 

administracyjnym o zwrot należności nieprawidłowo pobranych ustalenia dotyczące korekty 
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podjęte w toku postępowania kontrolnego nie wiążą organu orzekającego o zwrocie. Stanowią 

element stanu faktycznego tej sprawy. 

W rozstrzyganej sprawie ustalenia dokonane w wyniku przeprowadzonej kontroli na 

dokumentach stanowiły jedynie element jej stanu faktycznego, natomiast to, czy 

nieprawidłowość zaistniała oraz jaki był jej skutek finansowy, zostało ustalone w toku 

prawidłowo przeprowadzonego dwuinstancyjnego postępowania administracyjnego, w którym 

strona miała zapewniony czynny udział, a organy rozważyły wszystkie podnoszone przez stronę 

w jego toku argumenty. Zdaniem Sądu w sprawie nie doszło zatem do naruszenia zasady 

dwuinstancyjności postępowania ani zasady pogłębiania zaufania obywateli do organów 

państwa. Dokonując oceny zaistnienia nieprawidłowości organ uwzględnił cały zgromadzony 

materiał dowodowy. W sprawie nie wystąpiły także wątpliwości co do treści mających w niej 

zastosowanie norm prawnych. 

Przedstawione powyżej zagadnienia nie wyczerpują w całości problematyki związanej  

z płatnościami obszarowymi oraz z kontrolą prawidłowości przyznawania i wykorzystywania 

środków europejskich, wskazują jedynie tylko niektóre pojawiające się w toku ich 

rozpoznawania wątpliwości prawne. 
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5

1
 

 

 

WPŁYW  I  ZAŁATWIENIE SPRAW 

WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO W  ŁODZI 

W  LATACH  2020 - 2022 
 
 

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 

 
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 

 
2022  

 
1275 3391 2954 (87%) 398 (11,7%) 15 (0,4%) 

 
24 (0,7%) 3585 694 (19%) 2891 (81%) 1081 

% wzrost/spadek 
do 2021 r. 

spadek 
o 5% 

spadek 
o 7% 

wzrost 
o 26% 

spadek  
o 17% 

spadek 
o 14% 

wzrost 
o 5% 

wzrost 
o 29% 

wzrost 
o 0,5% 

spadek 
 o 15% 

 
* dotyczy spraw zainicjowanych wnioskiem złożonym przed wszczęciem postępowania rozpoznawczego 
 
               Czasookres załatwiania spraw – 3,61 
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SKARGI NA AKTY I INNE CZYNNOŚCI WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2022 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, ochrona ppoż. 178 6% 197 157 38 (1,4%) 

602 Ceny, opłaty, stawki taryfowe nie objęte symbolem 611 3 0,1% 2 1  1 (0,03%) 

603 Drogi, koleje, lotnictwo cywilne, żegluga 298 10,1% 333 295 78 (3%) 

604 Działalność gospodarcza, w tym z udziałem podmiotów zagranicznych 45 1,5% 54 36 6 (0,2%) 

605 Ewidencja ludności, dowody tożsamości, akty stanu cywilnego  (…) 17 0,6% 23 14 4 (0,15%) 

606 Geologia i górnictwo 2 0,07% 3 3 --- 

607 Gospodarka mieniem państwowym i komunalnym 47 1,6% 49 35 11 (0,4%) 

609 Gospodarka wodna, ochrona wód, budownictwo wodne, melioracje (…) 36 1,2% 39 34 10 (0,38%) 

610  Komunalizacja mienia  --- --- --- --- --- 

611 Podatki i inne świadczenia pieniężne oraz egzekucja tych świadczeń pieniężnych  904 30,1% 878 733 214 (8,1%) 

612 Geodezja i kartografia 31 1,1% 38 32 11 (0,4%) 

613 Ochrona środowiska i ochrona przyrody 68 2,3% 69 44 12 (0,45%) 

614 Oświata, szkolnictwo wyższe, nauka, działalność bad.-roz. i archiwa 35 1,18% 37 27 20 (0,8%) 

615 Zagospodarowanie przestrzenne 238 8,1% 233 188 46 (1,7%) 

616 Rolnictwo i leśnictwo, łowiectwo, rybołówstwo, weterynaria, ochrona zwierząt  73 2,5% 48 36 20 (0,8%) 

617 Uprawnienia do wykonywania określonych czynności i zajęć  2 0,07% 1 1 --- 

618 Wywłaszczanie i zwrot nieruchomości 46 1,6% 45 37 10 (0,38%) 

619 Stosunki pracy i stosunki służbowe, inspekcja pracy 15 0,5% 24 21 7 (0,3%) 

620 Ochrona zdrowia, choroby zawodowe, zakłady opieki zdrowotnej (…), nadzór sanitarny 105 3,6% 89 65 26 (1%) 

621 Sprawy mieszkaniowe, w tym dodatki mieszkaniowe 20 0,7% 12 10 5 (0,19%) 

622 Instytucje ubezpieczeniowe i działalność ubezpieczeniowa  1 0,03% 1 --- --- 

624 Powszechny obowiązek obrony kraju   5 0,17% 5 5 --- 

626 Ustrój samorządu terytorialnego, w tym referendum gminne 14 0,5% 16 15 13 (0,5%) 

629 Sprawy mienia przejętego z naruszeniem prawa --- --- --- --- --- 

630 Obrót towarami z zagranicą, należności celne (…) 7 0,2% 10 10 2 (0,07%) 

631 Wytwarzanie i obrót bronią i materiałami wybuchowymi --- --- --- --- --- 

632 Pomoc społeczna 399 13,5% 421 401 108 (4,1%) 

633 Zatrudnienie i sprawy bezrobocia 7 0,2% 10 9 5 (0,19%) 

634 Sprawy kombatantów, świadczenia z tytułu pracy przymusowej 11 0,4% 9 5 --- 

635 Kultura fizyczna, sport i turystyka 4 0,14% 4 3 1 (0,03%) 

636 Kultura i sztuka, biblioteki, ochrona zabytków i muzea, ochrona praw autorskich (…) 1 0,03% 1 1  --- 

637 Papiery wartościowe i fundusze powiernicze (…) --- --- --- --- --- 

645 Sprawy nieobjęte symbolami 601 – 637 oraz 646-655 9 0,3% 7 3 1 (0,03%) 

647 Sprawy związane z ochroną danych osobowych  --- --- --- --- --- 

2
5

2
 



 

253 

 

648 Informacja publiczna, prawo prasowe, ponowne wykorzystywanie inf. sektora publ. 26 0,88% 25 18 9 (0,34%) 

652 Sprawy ubezpieczeń zdrowotnych 27 0,9% 25 14 11 (0,4%) 

653 Środki publiczne nie objęte innymi symbolami 174 5,9% 336 287 128 (4,9%) 

655 Subwencje unijne, fundusze strukturalne i regulacja rynków branżowych  106 3,6% 111 96 38 (1,4%) 

                 Ogółem  2954 --- 3155 2636 835 (31,7%) 

                 z tego 

638 Egzekucja administracyjna; egzekucja obowiązków o charakterze niepieniężnym 64 ---           48            37 4 

639 Skargi na uchwały organów jednostek samorządowych 95 --- 88 68 47 

640 Skargi organów nadzoru na uchwały organów jednostek samorządowych 49 --- 23 20 20 

641 Rozstrzygnięcia nadzorcze 7 --- 6 5 --- 

642 Skargi na akty prawa miejscowego wojewodów i organów administracji niezespolonej  --- --- --- --- --- 

644 Środki zapewniające wykonanie orzeczeń sądów 2 --- 3 --- --- 

656  Interpretacje indywidualne, opinie zabezpieczające i wiążące informacje stawkowe  109 --- 104 99 62 

657 Inne interpretacje  --- --- --- --- --- 

 
 
 
 
 
 
 
 
SKARGI NA BEZCZYNNOŚĆ I PRZEWLEKŁOŚĆ POSTĘPOWANIA ORGANÓW WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2022 ROKU 

Symbol 
sprawy 

Rodzaje spraw 

Wpłynęło Załatwiono 

Liczba 

 
% do ogółu 

wpływu  
ogółem 

załatwiono na rozprawie  

 
ogółem 

uwzględniono 
(% do ogółu 
załatwionych  

na rozprawie spraw 
658 Skargi na niewykonanie w określonym terminie czynności (…) 333 84% 321 127 86 (55,5%) 

659 Skargi na przewlekłe prowadzenie postępowania przez organy administracji publicznej 65 16% 68 28 25 (16,1%) 

                   Ogółem  398 --- 389 155 111 (71,6%) 
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Wpływ, załatwienie i zaległość spraw w latach 2020-2022 

 

  

 

 

 

 

 

 

Wpływ skarg na akty i inne czynności według rodzajów w 2022 roku 
 

  

 


