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I. OGÓLNA INFORMACJA O FUNKCJONOWANIU SĄDU 

W 2024 ROKU 

1. Informacje wstępne  

W Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi w grudniu 2024 roku orzekało 

3 sędziów NSA, 20 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) oraz asesorzy sądowi Agnieszka Gortych-Ratajczyk, 

Grzegorz Potiopa i Tomasz Furmanek. 

W Wydziale II, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne orzekali 

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

Grosińska-Grzymkowska, Piotr Mikołajczyk, Magdalena Sieniuć (Przewodnicząca Wydziału), 

Agata Sobieszek-Krzywicka, Michał Zbrojewski oraz asesorzy sądowi Beata Czyżewska, 

Marcin Olejniczak i Tomasz Porczyński.  

W Wydziale III, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne oraz 

gospodarcze orzekali sędziowie: Ewa Alberciak, Paweł Dańczak, Anna Dębowska, 

Małgorzata Kowalska, Agnieszka Krawczyk, Monika Krzyżaniak, Teresa Rutkowska 

(Przewodnicząca Wydziału) i Joanna Wyporska-Frankiewicz.  

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. 

Asesor sądowy Anna Dębowska objęła urząd sędziego WSA z dniem 29 lutego 

2024 r. 

Sędzia NSA Janusz Nowacki i sędzia WSA Krzysztof Szczygielski z dniem 1 lipca 

2024 r. przeszli w stan spoczynku. 

Sędzia WSA Sławomir Wojciechowski z dniem 17 września 2024 r. został powołany 

na sędziego NSA. 

2. Wpływ spraw 

W 2024 roku do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wpłynęło 2951 

skarg (w 2023 roku wpłynęło 3359 skarg).  

Na akty i inne czynności wpłynęło 2717 skarg (92% ogólnej ilości spraw, które 

wpłynęły), a na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania – 219 skarg 

(7,4%). Wśród skarg na akty i inne czynności, najwięcej spraw, podobnie jak w poprzednich 
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latach, wpłynęło w sprawach z zakresu podatków i innych świadczeń pieniężnych (786 spraw 

– 29% ogólnej ilości skarg na akty i inne czynności), dróg (339 spraw – 12,5%), pomocy 

społecznej (333 sprawy – 12,3%), budownictwa (199 spraw – 7,3%) oraz zagospodarowania 

przestrzennego (153 sprawy – 5,6%). Z kolei skargi na niewykonanie w określonym terminie 

czynności stanowiły dominującą grupę spraw w przypadku skarg na bezczynność 

i przewlekłość postępowania (191 spraw – 87,2%). 

Osoby fizyczne wniosły 2177 skarg, osoby prawne 509 skarg, organizacje społeczne 

47 skarg, a prokuratorzy 24 skargi. Organy administracji i jednostki samorządu terytorialnego 

wniosły 87 skarg, jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej 96 skarg. 

Jedną skargę wniósł Rzecznik Praw Obywatelskich. 

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

naczelnych organów wpłynęło 289 skarg, na akty i czynności samorządowych kolegiów 

odwoławczych – 993 skargi, na akty i czynności terenowych organów administracji rządowej 

– 425 skarg, na akty i czynności Dyrektora Izby Administracji Skarbowej – 580 skarg, na akty 

i czynności innych organów – 305 skarg. 

W 2024 roku wpłynęło również 15 wniosków zarejestrowanych w repertorium SO 

(0,5 % ogólnej ilości spraw, które wpłynęły). 

Średni miesięczny wpływ w 2024 roku wyniósł 246 spraw. 

3. Załatwienie spraw 

W 2024 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 2954 skargi. 

W zakresie skarg na akty i czynności załatwiono 2673 skargi: 1421 na rozprawie, a 1252 na 

posiedzeniu niejawnym, z czego wyrokiem na posiedzeniu niejawnym załatwiono 769 spraw. 

Analizując skuteczność tego rodzaju skarg należy stwierdzić, że w 634 sprawach Sąd wydał 

na rozprawie lub posiedzeniu niejawnym orzeczenie na korzyść osoby wnoszącej skargę 

(29,9% rozpoznanych wyrokiem spraw). Największa skuteczność skarg wystąpiła 

w sprawach z zakresu podatków i innych świadczeń pieniężnych (8,3% ogółem 

rozpoznanych wyrokiem spraw), pomocy społecznej (4,4%), w sprawach z zakresu dróg 

(2,6%) oraz zagospodarowania przestrzennego (1,9%). 

W zakresie skarg na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 266 skarg, z czego wyrokiem na 

posiedzeniu niejawnym załatwiono 126 spraw. Orzeczenie uwzględniające skargę zapadło 

w 97 sprawach (77% ogółem rozpoznanych wyrokiem spraw). 

Pełnomocnicy organów administracji wzięli udział w 536 sprawach rozstrzygniętych 

przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi. Adwokaci reprezentowali skarżących 

i uczestników postępowania w 338 sprawach, radcowie prawni w 289 sprawach, a doradcy 

podatkowi w 92 sprawach. Prokurator wystąpił w 1 sprawie. Rzecznik Praw Dziecka wystąpił 

w 9 sprawach, a Rzecznik Praw Obywatelskich w 1 sprawie.  
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W 2024 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił również 15 wniosków 

zarejestrowanych w repertorium SO. 

Czasookres załatwienia spraw (SA, SAB, SO) w 2024 roku wyniósł 3,33. 

4. Pozaorzecznicze formy działania Sądu 

W  2024 roku w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi odbyły się 22 narady 

wydziałowe, podczas których omawiano i analizowano orzecznictwo sądów 

administracyjnych oraz załatwiano sprawy bieżące.  

W minionym roku odbyło się również jedno Zgromadzenie Ogólne Sędziów 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi - w dniu 22 lutego 2024 r. 

W dniu 19 kwietnia 2024 r. w konferencji zorganizowanej przez Wydział Prawa 

i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego „Prerogatywy władzy – zapomniane pojęcie języka 

prawniczego czy figura retoryczna?” brała udział Wiceprezes WSA w Łodzi sędzia NSA 

Teresa Rutkowska.  

W dniu 22 kwietnia 2024 r. w spotkaniu konferencyjno-szkoleniowym organizowanym 

przez Izbę Finansową Naczelnego Sądu Administracyjnego dla sędziów sądów 

administracyjnych orzekających w sprawach VAT - „VAT w systemie prawnym 

i w orzecznictwie" brał udział sędzia WSA Cezary Koziński. 

W dniu 10 maja 2024 r. sędziowie WSA w Łodzi: Paweł Dańczak, Joanna Wyporska - 

Frankiewicz, Anna Dębowska uczestniczyli w konferencji naukowej zorganizowanej na 

Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Śląskiego w Katowicach pt. „System 

sądownictwa administracyjnego w Polsce – pytania o potrzebę zmian i kierunki rozwoju”.  

W dniach 18-20 września 2024 r. odbyła się konferencja szkoleniowa sędziów 

i asesorów sądowych Wojewódzkich Sądów Administracyjnych w Łodzi oraz w Kielcach, 

która miała miejsce w Łasku. 

W dniach 25-26 listopada 2024 r. w Toruniu odbyła się Ogólnopolska Konferencja 

Naukowa pt. „Kontrola sądowa aktów i czynności organów szkół wyższych”, w której wzięli 

udział asystenci sędziego WSA w Łodzi: Marcelina Niewiadomska, Nina Krzemieniewska, 

Izabela Lewandowska, Marcin Stańczyk, Agata Zarychta. 

5. 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 582 teczki akt sądowych celem 

udzielenia wyjaśnień dotyczących sprawy i udostępnienia ich do wglądu.  
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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 2024 roku 

wpłynęło 41 wniosków o udzielenie informacji publicznej. W przedmiocie petycji, skarg 

i wniosków zarejestrowano 181 spraw (ogółem do załatwienia było 268 pism).  

Wydział Informacji Sądowej sporządzał zbiorcze sprawozdania statystyczne 

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

właściwemu organowi podatkowemu zbiorczą informację o przypadkach nieuiszczenia 

należnej opłaty skarbowej od złożonych w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi 

dokumentów stwierdzających udzielenie pełnomocnictwa lub prokury oraz ich odpisów, 

wypisów lub kopii, przekazywał orzeczenia tutejszego Sądu do publikacji w Wojewódzkim 

Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego, a także wykonywał czynności związane 

z publicznym udostępnianiem wyroków wydanych na posiedzeniu niejawnym. Wydział 

aktualizował również na bieżąco dane umieszczane na stronach BIP Sądu w zakresie stanu 

spraw i podstaw prawnych działania sądów administracyjnych. 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 opracowywał również materiały do Informacji rocznej Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi, ponadto wykonywał 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.   

Wydział Informacji Sądowej, zgodnie z jednolitym rzeczowym wykazem akt, prowadzi 

również korespondencję związaną ze sprawami sądowymi, w których Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi jest stroną.  
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II. WYBRANE ZAGADNIENIA Z ORZECZNICTWA 

1. Podatek od towarów i usług 

Podobnie jak w poprzednich latach sprawy dotyczące podatku od towarów i usług 

stanowiły w 2024 roku 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, 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. Ponadto 

odnotować należy występowanie spraw dotyczących określenia przybliżonych kwot 

zobowiązań w podatku VAT i zabezpieczenia na majątku podatnika wykonania tych 

zobowiązań. 

Przedmiotem kontroli sądowej były rozstrzygnięcia organów podatkowych oparte na 

przepisach ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (tekst jedn. Dz.U. 

z 2024 r. poz. 361 ze zm.; dalej: u.p.t.u.), jak i Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 

listopada 2006 r. w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości dodanej (Dz. Urz. UE 

z dnia 11 grudnia 2006 r. L 347, str.1) oraz orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej. 

Wśród spraw dotyczących skarg na indywidualne interpretacje przepisów prawa 

podatkowego, tak jak w roku ubiegłym, istotną część stanowiły rozstrzygnięcia w zakresie 

wykładni art. 29a u.p.t.u. W szeregu spraw gminy prowadzące inwestycje w zakresie 

instalacji systemów odnawialnych źródeł energii (przykładowo wyroki z dnia: 13 marca 2024 

r., sygn. akt I SA/Łd 109/23; 27 marca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 178/22; 14 sierpnia 2024 r., 

sygn. akt I SA/Łd 362/24), powzięły wątpliwości co do swojego statusu jako podatnika 

podatku od towarów i usług. Wątpliwości jednostek samorządu terytorialnego wzbudzała 

również kwestia zaliczenia do podstawy opodatkowania, w przypadku świadczenia gminy na 

rzecz mieszkańców, wyłącznie wynagrodzenia otrzymanego od mieszkańców 

przewidzianego w umowach, pomniejszonego o kwotę podatku należnego oraz zaliczenia do 

podstawy opodatkowania, w przypadku świadczenia gminy na rzecz mieszkańców, 

otrzymanego od mieszkańców wynagrodzenia przewidzianego w umowach, pomniejszonego 

o kwotę podatku należnego oraz kwoty otrzymanego dofinansowania pomniejszonego 

o przypadającą na nie kwotę podatku należnego. 

Opisane powyżej zagadnienie było przedmiotem dogłębnej analizy w wyroku TSUE 

z dnia 30 marca 2023 r., sygn. C-612/21, w którym Trybunał orzekł, że „Artykuł 2 ust. 1, art. 9 
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ust. 1 i art. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie 

wspólnego systemu podatku od wartości dodanej należy interpretować w ten sposób, że: 

dostawy towarów i świadczenia usług podlegających opodatkowaniu podatkiem od wartości 

dodanej nie stanowi dostarczenie i zainstalowanie przez gminę, za pośrednictwem 

przedsiębiorstwa, systemów odnawialnych źródeł energii na rzecz jej mieszkańców 

będących właścicielami nieruchomości, którzy wyrazili wolę wyposażenia tych nieruchomości 

w takie systemy, jeżeli taka działalność nie ma na celu osiągania stałego dochodu i skutkuje 

jedynie zapłatą przez tych mieszkańców kwot pokrywających najwyżej jedną czwartą 

poniesionych kosztów, a pozostała część jest finansowana ze środków publicznych”. 

Jednocześnie TSUE stwierdził, że wobec tej odpowiedzi, udzielonej na pytanie pierwsze, nie 

ma potrzeby udzielania odpowiedzi na pytanie drugie (czy do podstawy opodatkowania 

należy zaliczyć dotację). 

Wynika z tego, że inwestycja taka, jak w zaskarżonej interpretacji (wymiana 

istniejących źródeł ciepła na niskoemisyjne na rzecz mieszkańców będących właścicielami 

nieruchomości, którzy wyrazili wolę wyposażenia tych nieruchomości w takie urządzenia) 

z uwagi na brak elementu zysku po stronie gminy, nie jest odpłatnym świadczeniem usług 

podlegającym opodatkowaniu VAT (pkt 35–40 wyroku w sprawie C-612/21). 

Trybunał, kwestionując na gruncie przedłożonego mu stanu faktycznego, że gmina 

wykonuje działalność gospodarczą oparł się na następujących okolicznościach: 

1) gmina nie zmierza świadczyć regularnie usług instalacji systemów OZE i nie 

zatrudnia (ani nie zamierza zatrudniać) w tym celu pracowników, 

2) dostarczenie i montaż systemów OZE miały nastąpić za pośrednictwem podmiotu 

trzeciego, w zamian za udział mieszkańców nieprzekraczający 25% kosztów 

podlegających dofinansowaniu związanych z tą dostawą i montażem, podczas gdy 

gmina płaci przedsiębiorstwu wynagrodzenie po cenie rynkowej. 

Okoliczności braku stałego wykonywania czynności i braku zatrudnienia pracowników 

jako wyłączające działalność gospodarczą gminy, zostały wzięte pod uwagę również 

w sprawie C-616/21 (pkt 44 i 45). 

Uwzględniając ww. wyroki TSUE Naczelny Sąd Administracyjny wydając wyrok 

w sprawie o sygn. akt I FSK 1454/18 stwierdził, że gmina, która realizując projekt z zakresu 

odnawialnych źródeł energii (kolektorów słonecznych), współfinansowany w znacznej części 

ze środków europejskich, w ramach którego montuje i podpina instalacje fotowoltaiczne na 

budynkach oraz na gruntach mieszkańców, którzy przejmą po upływie 5 lat własność 

zamontowanych instalacji, nie wykonuje z tego tytułu działalności gospodarczej w rozumieniu 

art. 15 ust. 2 u.p.t.u. W konsekwencji otrzymane na ten cel dofinansowanie ze środków 

europejskich (Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego) nie może być rozważane 

jako podstawa opodatkowania, o której mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u. 
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Powyższe wyroki i zawarta w nich argumentacja prowadziła w sprawach zawisłych 

przed Wojewódzkim Sądem Administracyjnym w Łodzi do sformułowania oceny, że skoro w 

przedstawionych stanach faktycznych nie dochodzi do odpłatnego świadczenia usług, nie 

powstaje problem oceny, co jest podstawą opodatkowania z tego tytułu. Nie będzie nią więc 

ani dotacja, ani wpłaty mieszkańców. Zaskarżone interpretacje podlegały zatem uchyleniu. 

Na gruncie sądowej kontroli indywidualnych interpretacji przepisów prawa 

podatkowego Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w roku 2024 dokonywał także oceny, 

czy w stanach faktycznych przedstawionych przez wnioskodawców działali oni jako 

podatnicy podatku VAT w rozumieniu art. 15 ust. 1 u.p.t.u. przy sprzedaży nieruchomości, 

bądź udziału w nieruchomościach. Sąd wskazywał, że warunkiem uznania osoby fizycznej 

za podatnika podatku od towarów i usług jest to, by osoba ta podejmowała aktywne działania 

w celu sprzedaży gruntu, angażując środki podobne do wykorzystywanych przez 

producentów, handlowców i usługodawców. Oznacza to, że jeśli osoba fizyczna dokonuje 

sprzedaży swojego majątku osobistego, a czynność ta wykonywana jest okazjonalnie 

i osoba ta nie podejmuje aktywnych działań w celu dokonania sprzedaży, nie oznacza to 

prowadzenia działalności gospodarczej w rozumieniu art. 15 ust. 2 u.p.t.u. Przykładowo 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w wyroku z dnia 17 października 2024 r. o sygn. 

akt I SA/Łd 499/24 wskazał, że opisane we wniosku o wydanie interpretacji działania 

skarżącego w związku z chęcią sprzedaży nieruchomości oraz udzieleniem kupującemu 

pełnomocnictwa sprowadzają się do zarządu majątkiem rodzinnym, a nie jako przedsiębiorca 

prowadzący działalność gospodarczą w charakterze podatnika podatku VAT. W związku 

z tym potencjalna sprzedaż nieruchomości będzie dokonywana przez skarżącego w ramach 

zwykłego rozporządzania majątkiem prywatnym, co w konsekwencji oznacza, że 

przedmiotowa sprzedaż nie będzie podlegała opodatkowaniu podatkiem VAT. Za powyższym 

w świetle powołanego stanu faktycznego przemawia: 

a. nieruchomość uzyskana została w drodze darowizny, co znacząco odróżnia sytuację 

skarżącego od podmiotu zajmującego się zawodowo obrotem nieruchomościami, 

b. skarżący nigdy nie miał i nie ma zamiaru wykorzystywania nieruchomości w celach 

zarobkowych, jak zostało to wskazane we wniosku o interpretację nieruchomość 

służy zaspokajaniu potrzeb egzystencjalnych rodziny, tj. zasiew zboża dla kilkunastu 

sztuk drobiu. Koszt uprawy nieruchomości jest wyższy niż zysk z zebranego zboża. 

c. udzielenie pełnomocnictw opisanych we wniosku o interpretację mieści się w zakresie 

zarządzania majątkiem prywatnym, 

d. sprzedaż nieruchomości nie ma charakteru ciągłego, tj. skarżący zamierza sprzedać 

jedną nieruchomość i zamknąć temat bez zamiaru zbywania innych nieruchomości 

(takowych nie posiada), a cena transakcji z kupującym został ustalona przed 

zwróceniem się skarżącego o interpretację, 
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e. brak jest zawodowego podejścia skarżącego do sprzedaży nieruchomości - brak 

działań marketingowych, reklamowych, itp., 

f. skarżący nie dokonywał i nie będzie dokonywać żadnych ulepszeń nieruchomości, 

doprowadzać do nieruchomości jakichkolwiek mediów, zagospodarowywać zieleni 

czy posadowić ogrodzenia wokół terenu nieruchomości, 

g. nabycie od skarżącego nieruchomości nie ma nic wspólnego z prowadzeniem 

działalności gospodarczej przez skarżącego, ale wiąże się z zamiarem kupującego 

wybudowania zakładu na powierzchni kilkunastu hektarów, w których nieruchomość 

skarżącego stanowi tylko pewien procent powierzchni. W konsekwencji 

pełnomocnictwa, których miałby udzielić skarżący kupującemu, m. in. 

pełnomocnictwo do pozyskania mediów dla nieruchomości, oznaczają umocowanie 

do działań, które mają służyć przyszłemu zakładowi kupującego, bo zakład 

potrzebuje mediów czy dostępu do drogi publicznej i nie mają znaczenia dla tej jednej 

nieruchomości. Kupujący nabywa nie tylko nieruchomość od skarżącego, ale cały 

szereg nieruchomości sąsiednich dla wybudowania zakładu, zatem nabycie 

nieruchomości od skarżącego nie ma charakteru samoistnego w tym sensie, że jedna 

nieruchomość skarżącego nie stanowi dla kupującego celu transakcji, a z kolei inne 

nieruchomości tracą dla kupującego na znaczeniu, jeżeli kupujący nie nabędzie 

nieruchomości od skarżącego. 

h. uzyskane ze sprzedaży środki skarżący zamierza przeznaczyć na własne cele, 

i. skarżący jest emerytem i inwalidą pierwszej grupy, nie prowadził nigdy działalności 

gospodarczej i w wieku 72 lat nie zamierza prowadzić działalności gospodarczej. 

Zdaniem Sądu skala zaangażowania skarżącego w te działania, nie wykracza poza 

czynności podejmowane w ramach zarządu własnym majątkiem, co znajduje również 

potwierdzenie w stanowisku TSUE wyrażonym w powołanym wyżej wyroku z dnia 

15 września 2011 r. w połączonych sprawach C-180 i 181/10. Prace te wskazują na 

minimalny wymiar zaangażowania także finansowego i świadczy o niezorganizowanym, ani 

nieprofesjonalnym ich charakterze. Wykładnia art. 15 ust. 2 u.p.t.u. nie pozwala 

jednoznacznie sprecyzować sytuacji, w których aktywność danej osoby można kwalifikować 

jako zwykłe odpłatne zbycie majątku prywatnego, a w jakim momencie działania te 

przeradzają się w działalność gospodarczą podlegającą opodatkowaniu VAT. Sąd zauważył, 

że przed sprzedażą nieruchomości właściciel może podejmować działania przygotowawcze, 

np. w przypadku braku planu zagospodarowania przestrzennego wystąpić o wydanie decyzji 

w sprawie warunków zagospodarowania nieruchomości, wystąpić o zatwierdzenie podziału 

nieruchomości na mniejsze działki budowlane i doprowadzenie do wydzielenia działki pod 

drogę, oraz inicjowania postępowania administracyjnego w sprawie zmiany funkcji 

nieruchomości z rolnej na budowlaną. Tego rodzaju działania oraz ilość wydzielonych 

działek, same przez się nie dają podstaw do kwalifikowania, że są one typowe dla działań 
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„handlowca”, tj. podatnika podatku od towarów i usług (wyrok NSA z dnia 28 sierpnia 2020 r., 

sygn. akt I FSK 2036/17; LEX nr 3067618). Do podobnych wniosków tutejszy Sąd doszedł 

również w wyrokach z dnia: 16 stycznia 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 870/23; 13 marca 2024 r., 

sygn. akt I SA/Łd 40/24 oraz 19 marca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 19/24. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w wyroku z dnia 10 lipca 2024 r. o sygn. akt 

I SA/Łd 215/22 zwrócił uwagę na problematykę związaną z obowiązkami natury prawnej 

i finansowej ciążącymi na podmiotach prowadzących działalność gospodarczą. Wskazał, że 

ryzyko prowadzenia działalności gospodarczej ponosi podatnik, który odpowiada za działania 

osób, z pomocą których aktywność tę uskutecznia, czy też z którymi kooperuje. 

Powołując w tym miejscu na treść wyroku Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej z 30 stycznia 2024 r. w sprawie C-442/22, istotnego dla przedmiotowej sprawy 

w zakresie wykładni art. 203 dyrektywy Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie 

wspólnego systemu podatku od wartości dodanej (Dz.Urz. UE L  2006.347.1 ze zm.), 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi stwierdził, że powyższe orzeczenie miało wpływ na 

rozstrzygnięcie jednej z kwestii spornych w przedmiotowej sprawie, a mianowicie 

zastosowania art. 108 ust. 1 u.p.t.u. wobec faktury wystawionej przez skarżącego. Ze stanu 

faktycznego sprawy C-442/22 wynikało, że spółka (podatnik) wystawiła nierzetelne faktury 

VAT (nie odzwierciedlające rzeczywistej sprzedaży towarów), na rzecz podmiotów, które 

dokonały odliczenia wykazanego w tych fakturach podatku VAT. Sporne faktury wystawiane 

były bez wiedzy i zgody spółki przez jej pracownika. Pracownik ten prowadził niejako 

równoległą działalność polegającą na handlu „pustymi” fakturami. Powstała zatem 

wątpliwość, kogo – w rozumieniu art. 203 Dyrektywy (którego krajowym odpowiednikiem jest 

art. 108 ust. 1 u.p.t.u.) – należy uznać za osobę zobowiązaną do zapłaty VAT w sytuacji, gdy 

pracownik podatnika wystawił fałszywą fakturę z wykazanym podatkiem VAT: czy tego 

pracownika, który wykorzystując dane podatnika wystawił fakturę, czy też zatrudniającego go 

podatnika, którego danymi bezprawnie posłużono się w treści faktury. TSUE po rozpatrzeniu 

sprawy (odpowiadając na pytania prejudycjalne) orzekł w ww. wyroku, że: Artykuł 203 

Dyrektywy należy interpretować w ten sposób, że w sytuacji gdy pracownik podatnika 

podatku od wartości dodanej (VAT) wystawił fałszywą fakturę wykazującą VAT, posługując się 

tożsamością pracodawcy jako podatnika bez jego wiedzy i zgody, pracownika tego należy 

uznać za osobę wykazującą VAT w rozumieniu tego art. 203, chyba że podatnik ten nie 

dochował należytej staranności, rozsądnie wymaganej w celu kontrolowania działań 

wspomnianego pracownika. Zdaniem TSUE sprzeczne z celem, jakim jest zwalczanie 

ewentualnych oszustw i nadużyć, byłoby interpretowanie art. 203 Dyrektywy w ten sposób, 

że to widniejący na fakturze wystawca faktury wykazujący VAT w sposób stanowiący 

oszustwo, którego tożsamość jako podatnika VAT została przywłaszczona, jest „osobą, która 

wykazuje VAT” w rozumieniu owego art. 203, jeżeli wystawca ten działa w dobrej wierze, 

a organ podatkowy zna tożsamość osoby, która rzeczywiście wystawiła tę fałszywą fakturę. 
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Tylko w takiej sytuacji to właśnie tę ostatnią osobę należy uznać za „osobę, która wykazuje 

VAT” w rozumieniu wspomnianego art. 203 (zob. pkt 30 wyroku). W pkt 33 wyroku Trybunał 

przypomniał, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, wypracowanym na gruncie 

okoliczności niewątpliwie innych niż okoliczności rozpatrywane w postępowaniu głównym, 

nie jest sprzeczne z prawem Unii wymaganie, by podmiot gospodarczy przedsięwziął 

wszelkie środki, jakich można od niego racjonalnie wymagać, w celu upewnienia się, że 

dokonywana przez niego transakcja nie prowadzi do udziału w oszustwie w VAT. Istotny jest 

fakt, że TSUE orzekł, iż podobny obowiązek należytej staranności powinien w ramach art. 

203 Dyrektywy ciążyć na pracodawcy w odniesieniu do jego pracownika (w szczególności 

gdy pracownik ten jest zobowiązany do wystawiania faktur VAT w imieniu i na rzecz swojego 

pracodawcy). W związku z tym nie można uznać takiego pracodawcy będącego podatnikiem 

VAT za działającego w dobrej wierze, jeżeli nie dochował on należytej staranności 

wymaganej w celu kontrolowania działań swojego pracownika i uniknięcia w ten sposób 

możliwości wykorzystania przez tego pracownika jego danych identyfikacyjnych do celów 

VAT do wystawiania fałszywych faktur w celu popełnienia oszustwa. W takiej sytuacji 

pracodawcy można przypisać noszące znamiona oszustwa działania jego pracownika, 

w związku z czym należy uznać, że jest on osobą, która wykazała VAT na fałszywych 

fakturach w rozumieniu art. 203 (zob. pkt 35 wyroku). Dalej TSUE orzekł, że w takich 

okolicznościach do organu podatkowego lub do sądu rozpatrującego sprawę należy 

dokonanie całościowej oceny wszystkich istotnych okoliczności w celu ustalenia, czy 

podatnik, którego dane identyfikacyjne do celów VAT zostały przywłaszczone przez jego 

pracownika do wystawiania fałszywych faktur w celu popełnienia oszustwa, wykazał się 

należytą starannością wymaganą w celu kontrolowania działań tego pracownika. Jeżeli tak 

nie jest, podatnik ten jest zobowiązany do zapłaty VAT wykazanego na tych fakturach 

zgodnie z art. 203 Dyrektywy (zob. pkt 36 wyroku). 

Mając na uwadze ustalony w sprawie stan faktyczny, w odniesieniu do spornej faktury 

wystawionej na rzecz kontrahenta oraz tezy wypływające z uzasadnienia wyroku TSUE z 30 

stycznia 2024 r. w sprawie C-442/22, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uznał, że 

zasadnie zastosowano regulację art. 108 ust. 1 u.p.t.u. wobec spornej faktury wystawionej 

na rzecz kontrahenta. W przedmiotowej sprawie bowiem osoba wskazana przez skarżącego, 

mogła – przyjmując wyjaśnienia strony – posłużyć się jej danymi i wystawić fałszywe faktury 

na rzecz firmy. Osoba ta – choć nie była pracownikiem – zastępowała stronę w czynnościach 

związanych z prowadzoną działalnością gospodarczą, a przy tym – za zgodą strony – miała 

dostęp do pomieszczenia biurowego, firmowego komputera oraz pieczątek. Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi podkreślił, że ocena w kwestii zasadności zastosowania art. 108 

ust. 1 u.p.t.u. w powyższym zakresie została dokonana z uwzględnieniem wszystkich 

możliwych do ustalenia okoliczności celem zbadania, czy strona wykazała się należytą 

starannością wymaganą w tego typu sytuacji, aby zapobiec możliwości wykorzystania jej 
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danych identyfikacyjnych do celów VAT do wystawiania fałszywych faktur w celu popełnienia 

oszustwa, a ocenę ten organy obu instancji zawarły w treści podjętych rozstrzygnięć. 

Zbieżne stanowisko zaprezentował również Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

w wyrokach z dnia: 10 lipca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 216/22; 9 lipca 2024 r., sygn. akt 

I SA/Łd 213/22; 9 lipca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 214/22; 19 czerwca 2024 r., sygn. akt 

I SA/Łd 170/24 oraz 4 kwietnia 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 95/24. 

W zakresie przedmiotu opodatkowania warto przywołać wyrok z 9 września 2024 r. 

o sygn. akt I SA/Łd 354/24, w którym Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi stwierdził, że 

celem spełnienia materialnych przesłanek powstania prawa do odliczenia podatku 

naliczonego konieczne jest spełnienie trzech warunków. Po pierwsze podmiot dostarczający 

towar lub świadczący usługę musi działać w charakterze podatnika VAT. Po drugie towary lub 

usługi będące podstawą prawa do odliczenia muszą być wykorzystywane przez podatnika na 

późniejszym etapie obrotu na potrzeby jego własnych czynności opodatkowanych. Po trzecie 

towary bądź usługi muszą zostać dostarczone lub wykonane przez innego podatnika 

znajdującego się na wcześniejszym etapie obrotu. Warunkiem formalnym odliczenia podatku 

naliczonego jest z kolei posiadanie faktury, zawierającej prawem przepisane informacje (por. 

wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 22 października 2015 r., C-277/14 pkt 28 i 29 oraz 

powołane tam orzecznictwo). W razie spełnienia materialnych i formalnych przesłanek 

odliczenia można odmówić tego prawa w razie udowodnienia na podstawie obiektywnych 

przesłanek, że podatnik będący odbiorcą usług lub dostaw stanowiących podstawę prawa do 

odliczenia wiedział lub powinien był wiedzieć, że transakcje te wiążą się z przestępstwem 

popełnionym przez dostawcę lub inny podmiot działający na wcześniejszym etapie obrotu 

(tak: wyrok Trybunału Sprawiedliwości z 21 czerwca 2012 r., C-80/11 i C-142/11, pkt 44 i 45). 

Zgodność faktury z rzeczywistością winna dotyczyć zarówno strony przedmiotowej 

jak i podmiotowej. Podważenie zaś któregokolwiek z wyżej wymienionych elementów 

oznacza, że faktura nie odzwierciedla rzeczywistego przebiegu transakcji, a co za tym idzie 

nie stanowi – zgodnie z art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a) u.p.t.u. – podstawy do odliczenia podatku 

naliczonego. Wyrażona w art. 86 ust. 1 i 2 u.p.t.u. istota neutralności podatku VAT nie ma na 

celu uwolnienia podatnika od ciężaru podatku w każdej sytuacji. To uwolnienie, poprzez 

możliwość obniżenia podatku naliczonego wynika z podstawowego założenia, że 

w przypadku dostawy towaru, podatek należny od tej czynności został uiszczony na 

pierwszym szczeblu obrotu, a w łańcuchu transakcji na kolejnych szczeblach nie wystąpiły 

podmioty, które nie zapłaciły (nie rozliczyły podatku VAT) należnego podatku od rzeczywistej 

transakcji. W przypadku gdy podatek wynika jedynie z faktury, która nie dokumentuje 

faktycznego zdarzenia kreującego obowiązek podatkowy u jej wystawcy, faktura taka nie 

uprawnia do odliczenia wykazanego w niej podatku. Dysponowanie przez nabywcę towarów 

lub usług fakturą wystawioną przez zbywcę stanowi jedynie formalny warunek skorzystania 

z tego uprawnienia. Warunek ten, sam w sobie, nie stanowi uprawnienia do odliczenia 
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podatku, jeżeli nie towarzyszy mu spełnienie warunku w postaci wykonania rzeczywistej 

czynności pomiędzy podmiotami wskazanymi na fakturze. 

Jednocześnie Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi podkreślił, że kwestia prawa 

odliczenia podatku naliczonego z transakcji stanowiących oszustwo podatkowe była 

przedmiotem rozważań Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (TSUE). W wyroku 

z dnia 21 czerwca 2012 r. w sprawach połączonych Mahagében (C-80/11) i Dávid (C-142/11) 

Trybunał orzekł, że przepisy Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. 

w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości dodanej, stoją na przeszkodzie praktyce 

krajowej, w ramach której organ podatkowy odmawia podatnikowi prawa do odliczenia od 

kwoty należnego podatku od wartości dodanej kwoty tego podatku należnego lub 

zapłaconego z tytułu świadczonych mu usług z tego powodu, iż wystawca faktur dotyczących 

owych usług lub jeden z jego usługodawców dopuścił się nieprawidłowości, bez 

udowodnienia przez organ podatkowy na podstawie obiektywnych przesłanek, iż podatnik 

wiedział lub powinien był wiedzieć, że transakcja mająca stanowić podstawę prawa do 

odliczenia wiązała się z przestępstwem popełnionym przez wystawcę faktury lub inny 

podmiot działający na wcześniejszym etapie obrotu (zob. podobnie wyroki: Optigen i in., C-

354/03, C-355/03 i C-484/03, EU:C:2006:16, pkt 51, 52, 55; Kittel i Recolta Recycling, C-

439/04 i C-440/04, EU:C:2006:446, pkt 44-46, 60). Tezy zawarte w wyroku C-80/11 zostały 

powtórzone w wyrokach TSUE z: 6 lutego 2014 r., C-33/13, M. Jagiełło, EU:2014:184; 

6 grudnia 2012 r., C-285/11, Bonik, EU:C:2012:774.). 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi zauważył, że udowodnienie złej wiary przez 

organ podatkowy dotyczy tylko sytuacji, gdy czynność została faktycznie dokonana, a zatem 

została spełniona materialna przesłanka powstania prawa do odliczenia podatku od towarów 

i usług (por. wyroki NSA z dnia: 11 września 2012 r., sygn. akt I FSK 1766/11; 13 września 

2012 r., sygn. akt I FSK 1615/11; 12 lipca 2012 r., sygn. akt I FSK 1569/11; 11 września 2012 

r., sygn. akt I FSK 1692/11). Czynność nie posiada przy tym strony materialnej, gdy ma ona 

jedynie obraz w dokumentacji, lecz nie została w rzeczywistości przeprowadzona, nie rodzi 

ona ani obowiązku podatkowego, ani prawa do odliczenia podatku (por. P. Karwat, Glosa do 

wyroku NSA z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. akt I FSK 996/05, OSP 2007, z. 10, poz. 116). 

W sytuacjach, gdy usługi nie mają w ogóle miejsca (co jak dowiedziono miało miejsce 

w niniejszej sprawie), zła czy dobra wiara podatnika nie jest okolicznością, która wymaga 

ustalenia w postępowaniu, co oznacza, że organ podatkowy nie musi udowadniać złej wiary 

podatnika, aby pozbawić go prawa do odliczenia podatku od towarów i usług ze spornych 

faktur (por. wyroki NSA z dnia: 11 września 2012 r., sygn. akt I FSK 1766/11; 12 lipca 2012 r., 

sygn. akt I FSK 1569/11; 20 września 2017 r., sygn. akt I FSK 2060/15; wyrok WSA 

w Poznaniu z dnia 8 listopada 2017 r., sygn. akt I SA/Po 422/17). Stan świadomości 

podatnika o podejmowanych działaniach w ramach zawieranych transakcji jedynie w formie 

pisemnej (wystawianych tzw. pustych faktur) bez ich rzeczywistego przebiegu powoduje, że 
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organy są zwolnione z obowiązku badania czy działał on w dobrej wierze (por. wyrok WSA 

w Łodzi z dnia 2 listopada 2017 r., sygn. akt I SA/Łd 741/17). 

Obowiązki organu podatkowego w zakresie badania tzw. dobrej wiary inaczej się 

przedstawiają w sytuacji, gdy – tak jak w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Łodzi z dnia 28 maja 2024 r. o sygn. akt I SA/Łd 154/24 – towar (przedmiot obrotu) istniał. 

Skarżący bowiem w tej sprawie nabywał towary handlowe (głównie samochody) i dokonywał 

ich dalszej odsprzedaży. Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w zaskarżonej decyzji nie 

zakwestionował transakcji po stronie tzw. sprzedażowej. Organ jednakże uznał, że podmioty 

ujawnione w fakturach kosztowych nie były rzeczywistymi dostawcami towaru i na tej 

podstawie stwierdził, że otrzymane faktury nie dokumentowały rzeczywistych transakcji 

gospodarczych, gdyż nie zachodziła tożsamość faktycznego dostawcy oraz podmiotu 

wskazanego jako dostawca w treści tych dokumentów.  

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi – po dokonaniu analizy akt sprawy oraz 

treści zaskarżonej decyzji – stwierdził, że skarżący przyjmując sporne faktury uczestniczył 

w legalizacji towaru niewiadomego pochodzenia. Zauważył, że tzw. legalizacja jest 

zjawiskiem częstym, dotyczącym towaru (np. z przemytu), którego faktycznym dysponentem 

są podmioty nieujawnione, gdyż wprowadzenie tego towaru na rynek odbywa się przeważnie 

z pominięciem regulowania należności przywozowych, czyli podatków i opłat towarzyszących 

eksportowi towarów. Faktury towarzyszące nabyciom takiego towaru jako dostawców 

wskazują przeważnie podmioty pozorujące prowadzenie działalności gospodarczej, 

w większości tzw. słupy, bez zaplecza, infrastruktury, bez wymaganego do prowadzenia tej 

wielkości działalności gospodarczej wystarczającego kapitału, posiadające siedziby 

w biurach wirtualnych lub innych miejscach wynajętych wyłącznie celem odbioru 

korespondencji oraz dopełnienia obowiązków rejestracyjnych. Podatnicy jako źródło 

pochodzenia towaru wskazują najczęściej kolejne podobne podmioty gospodarcze. 

Powyższy mechanizm działania opiera się zatem na bardziej lub mniej zorganizowanej 

grupie podmiotów, które nie są rzeczywistymi dysponentami towaru, a jedynie 

dostarczycielami faktur kosztowych. Dostawy udokumentowane takimi fakturami, z przyczyn 

podmiotowych, nie dotyczą zatem rzeczywistych transakcji gospodarczych, gdyż towar ujęty 

w treści faktur nie pochodzi od dostawców ujawnionych w treści tych dokumentów. Z tego też 

względu, nawet jeśli jakiś towar ostatecznie trafia do nabywcy, to dosztukowana doń faktura 

kosztowa nie może generować prawa do odliczenia. Wynika to wprost z treści art. 88 ust. 3a 

pkt 4 lit. a) u.p.t.u., zgodnie z którym, nie stanowią podstawy do obniżenia podatku 

należnego oraz zwrotu różnicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego faktury i dokumenty 

celne w przypadku gdy wystawione faktury, faktury korygujące lub dokumenty celne 

stwierdzają czynności, które nie zostały dokonane – w części dotyczącej tych czynności. 

Innymi słowy, skoro czynność dostawy konkretnego towaru nie została dokonana między 

wystawcą faktury a jej odbiorcą, to ów odbiorca nie może korzystać z prawa do odliczenia. 
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Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi za niedopuszczalne uznał akceptowanie 

sytuacji, że kto inny dostarcza towar, a kto inny jedynie firmuje (fakturuje) tę sprzedaż, gdy 

zarówno odbiorca towaru, jak i wystawca faktury nie wskazuje rzeczywistego źródła 

pochodzenia towaru, gdyż prowadziłoby to w konsekwencji do akceptacji rozliczenia 

podatkowego opartego nie na przebiegu rzeczywistym działalności gospodarczej 

i występujących w niej zdarzeniach, lecz wyłącznie na treści zgromadzonych 

i zaoferowanych przez podatnika dokumentach prywatnych (por. wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 1 października 2009 r., sygn. akt I FSK 900/08). Odmowa prawa do 

odliczenia podatku naliczonego jest warunkowana łącznym wykazaniem przez organy 

podatkowe, że po pierwsze w łańcuchu dostaw angażującym podatnika doszło do oszustwa 

lub nadużycia podatkowego, a po drugie, że podatnik wiedział lub powinien był o tym 

wiedzieć (podobne stanowisko WSA w Łodzi zajął również w następujących wyrokach z dnia: 

28 maja 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 153/24; 26 czerwca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 105/24; 23 

lipca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 104/24; 23 lipca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 103/24). 

Zgadzając się z powyższą argumentacją tutejszy Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi w wyroku z dnia 8 lutego 2024 r. o sygn. akt I SA/Łd 821/23 zwrócił jednak uwagę, 

że decyzje adresowane do kontrahentów strony, na których w swych ustaleniach oparł się 

organ wydając zaskarżoną decyzję, nie są dowodami rozwiewającymi wszelkie wątpliwości, 

co do rzetelności transakcji w przedmiotowym postępowaniu i co do oceny staranności 

kupieckiej podatnika przy dokonywaniu przedmiotowych transakcji.  

Tutejszy Sąd podzielił pogląd wyrażony w wyroku Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 30 listopada 2022 r. o sygn. akt I FSK 1349/22, że w kwestii 

wykazania podatnikowi braku z jego strony należytej staranności kupieckiej, której 

zachowanie pozwoliłoby mu na ustrzeżenie się przed oszukańczą działalnością kontrahenta, 

koniecznym jest – w świetle kryteriów dochowania przez podatnika należytej staranności 

sformułowanych przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej głównie w wyroku z 21 

czerwca 2012 r. wydanym w sprawach połączonych: Mahagében Kft (C-80/11) oraz Péter 

Dávid (C-142/11) – jednoznaczne wskazanie konkretnych czynności zaniedbanych przez 

podatnika. Tylko bowiem gdy organ podatkowy wykaże, na podstawie obiektywnych 

dowodów, że adresat faktury wiedział lub powinien wiedzieć, że transakcja powołana w celu 

uzasadnienia prawa do odliczenia stanowiła oszustwo popełnione przez rzeczonego 

wystawcę lub innego przedsiębiorcę uczestniczącego w łańcuchu wcześniejszych dostaw, 

zasada neutralności podatkowej nie sprzeciwia się temu aby odmówić prawa do odliczenia 

podatku naliczonego z takiej faktury (wyrok TSUE z 6 września 2012 r. w sprawie C-324/11, 

Gábor Tóth). Innymi słowy, organ podatkowy winien wskazać – na tle okoliczności 

faktycznych sprawy – jakich to konkretnie aktów staranności zaniechał podatnik, których 

dochowanie pozwalałoby mu na stwierdzenie, że jego kontrahent lub dostawcy kontrahenta 
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uczestniczyli w transakcjach stanowiących oszustwo podatkowe. W przedmiotowej sprawie 

takich ustaleń zabrakło. 

W związku z powyższym Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi stwierdził, że 

organ wadliwie ocenił przedstawiony w opisanym zakresie materiał dowodowy, 

z przekroczeniem zasad swobodnej oceny dowodów, co skutkowało naruszeniem 

wskazanych w skardze przepisów art. 122 i art. 187 § 1, a w rezultacie również art. 191 oraz 

art. 210 § 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 

z 2023 r. poz. 2383 ze zm., dalej: O.p.). W konsekwencji, z uwagi na podane uchybienia 

o charakterze procesowym i stwierdzone wadliwości w ocenie materiału dowodowego, 

zastosowanie przez organ art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a) u.p.t.u., w okolicznościach tej sprawy 

było co najmniej przedwczesne. Tylko bowiem, gdy organ podatkowy musi wykazać, na 

podstawie obiektywnych dowodów, że adresat faktury wiedział lub powinien wiedzieć, że 

transakcja stanowiła oszustwo popełnione przez wystawcę lub inny podmiot uczestniczący 

w łańcuchu dostaw, zasada neutralności podatkowej nie sprzeciwia się temu aby odmówić 

prawa do odliczenia podatku naliczonego z takiej faktury (np. wyrok TSUE z 6 września 2012 

r. w sprawie C-324/11). Dlatego też WSA w Łodzi stwierdził, że wskazane powyżej 

naruszenia przepisów postępowania miały istotny wpływ na wynik sprawy, gdyż 

następstwem wadliwie ustalonego i ocenionego stanu faktycznego było pozbawienie 

podatnika prawa do odliczenia podatku naliczonego wynikającego ze spornych faktur 

(stanowisko takie zostało również zaaprobowane w wyrokach tutejszego Sądu z dnia: 

8 lutego 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 821/23; 10 lipca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 230/24; 10 lipca 

2024 r., sygn. akt I SA/Łd 231/24 oraz 28 listopada 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 400/24). 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w wyroku z dnia 4 września 2024 r. o sygn. 

akt I SA/Łd 433/24 zajął się problematyką związaną ze społeczną odpowiedzialnością 

biznesu (przedsiębiorstw). Wyjaśnił, że CSR (Corporate Social Responsibility) stanowi 

koncepcję, według której przedsiębiorstwa na etapie budowania strategii dobrowolnie 

uwzględniają interesy społeczne i ochronę środowiska, a także relacje z różnymi grupami 

interesariuszy – to termin, który nie posiada definicji legalnej. Niemniej jednak, w związku 

z rosnącą w ostatnich latach popularnością tej koncepcji, podjęto szereg prób określenia jej 

znaczenia. Komisja Europejska zdefiniowała CSR, jako „odpowiedzialność przedsiębiorstw 

za ich wpływ na społeczeństwo”. 

Tutejszy Sąd wskazał, że inną aktualną definicją jest definicja zawarta w normie 

NORMIE PN-ISO 26 000. CSR to odpowiedzialność organizacji za wpływ jej decyzji i działań 

na społeczeństwo i środowisko zapewniana przez przejrzyste i etyczne postępowanie, które 

przyczynia się do zrównoważonego rozwoju, w tym dobrobytu i zdrowia społeczeństwa; 

uwzględnia oczekiwania interesariuszy; jest zgodne z obowiązującym prawem i spójne 

z międzynarodowymi normami postępowania; jest zintegrowane z działaniami organizacji 

i praktykowane w jej relacjach. Norma PN-ISO 26000 została opracowana przez 
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Międzynarodową Organizację Standaryzacyjną (International Organization for 

Standarization, ISO) w 2010 roku jako przewodnik dla organizacji w zakresie stosowania 

zasad Odpowiedzialności Społecznej i Środowiskowej. Inauguracja polskiej wersji językowej 

odbyła się w grudniu 2012 roku. PN-ISO 26000, czyli „Guidance on social responsibility”, 

zawiera wytyczne dotyczące Odpowiedzialności Społecznej zdefiniowanej jako 

odpowiedzialność organizacji za wpływ podejmowanych przez nią decyzji i działań na 

społeczeństwo i środowisko, poprzez przejrzyste i etyczne zachowanie w kluczowych 

obszarach, takich jak: ład organizacyjny, prawa człowieka, praktyki z zakresu pracy, 

środowisko, uczciwe praktyki operacyjne, zagadnienia konsumenckie, zaangażowanie 

społeczne i rozwój społeczności lokalnej. Norma PN-ISO 26000 jest przeznaczona dla 

wszystkich organizacji: biznesowych, administracji rządowej i samorządowej oraz trzeciego 

sektora. Norma ta nie podlega certyfikacji, jest zbiorem praktyk i standardów dających 

możliwość dobrowolnego ich stosowania przez organizację. Każda organizacja może 

posługiwać się tą normą, jeżeli postępuje zgodnie z jej zasadami. Można wybrać te obszary, 

które dotyczą konkretnej organizacji i dostosować się do nich. Według ISO 26000 społeczna 

odpowiedzialność to odpowiedzialność organizacji za wpływ jej decyzji oraz działań na 

społeczeństwo i środowisko poprzez etyczne i przejrzyste zachowanie. 

Współczesne teorie i podejścia do CSR koncentrują się na pięciu podstawowych 

aspektach: 

1) korzyściach ekonomicznych (zysku), co jest charakterystyczne dla podejścia 

ekonomicznego; 

2) budowaniu organizacji i społeczeństwa opartego na zasadach etycznych - podejście 

etyczne; 

3) wychodzenia naprzeciw społecznym potrzebom i oczekiwaniom - podejście 

socjologiczne; 

4) zarządzaniu organizacją i jej relacjami z interesariuszami w sposób odpowiedzialny - 

podejście wynikające z nauk o zarządzaniu; 

5) budowaniu reputacji organizacji jako odpowiedzialnej za swoje czyny i działania oraz 

odpowiedzialnie uczestniczącej w życiu społeczno-gospodarczym - podejście public 

relations. 

Według Komisji Europejskiej, pomimo niejednoznacznego podejścia do definicji CSR 

osiągnięto porozumienie co do jej głównych cech, a mianowicie: odpowiedzialność 

społeczna jest zachowaniem wychodzącym poza wymagania prawne, podejmowanym 

dobrowolnie ze względu na to, iż przedsiębiorstwa traktują ją jako długoterminową 

inwestycję; odpowiedzialność jest powiązana z koncepcją zrównoważonego rozwoju: biznes 

potrzebuje zintegrowania ekonomicznych, społecznych i ekologicznych aspektów w swojej 

działalności; odpowiedzialność nie jest opcją dodatkową do podstawowej działalności firmy, 

ale sposobem zarządzania przedsiębiorstwem. 
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Programy CSR są powszechnie przyjętą metodą reklamy i promocji podmiotów 

gospodarczych, działających zwłaszcza w takich branżach, w których typowa reklama 

(telewizyjna, radiowa, internetowa) nie ma zastosowania albo jej zastosowanie nie przynosi 

spodziewanych efektów. W tej kwestii wypowiedział się NSA w wyroku z dnia 8 marca 2022 

r., sygn. akt I FSK 1760/18. W orzeczeniu tym, odwołując się także do swoich rozstrzygnięć 

w innych sprawach (por. m.in. wyroki NSA z dnia: 13 listopada 2013 r., sygn. akt I FSK 

1606/12; 13 czerwca 2018 r., sygn. akt I FSK 1420/16; 26 września 2018 r., sygn. akt II FSK 

2500/16 oraz 2 kwietnia 2019 r., sygn. akt I FSK 561/17 – wszystkie publikowane w CBOSA), 

wskazał, że wydatki na nabycie towarów i usług, poniesione w związku z realizacją 

społecznej odpowiedzialności biznesu mogą być kwalifikowane jako wydatki o charakterze 

marketingowym i mogą mieć związek z prowadzoną przez podatnika działalnością 

opodatkowaną, przekładając się bezpośrednio na wizerunek firmy, pośrednio więc na 

generowanie obrotu. Jest to bowiem – jak podkreślił NSA – koncepcja zarządzania 

przedsiębiorstwem, polegająca na świadomym, zrównoważonym działaniu zorientowanym 

nie tylko na zysk finansowy i aspekty ekonomiczne, ale także uwzględniającym potrzeby 

i wymagania szeroko pojętych interesów społecznych i ekologicznych w otoczeniu firmy. 

Mając na uwadze powyższe, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi stwierdził, że 

zaskarżona interpretacja indywidualna stanowi przykład anachronicznej wykładni 

wchodzących w grę przepisów prawa, które organ przeanalizował tylko w sposób pozorny 

i nie uwzględniający najnowszych, powszechnie przyjętych w rozwiniętych gospodarkach, 

sposobów promocji, reklamy działalności gospodarczej oraz budowania pozytywnego 

wizerunku firmy. W szczególności firmy działającej w branży, jak strona skarżąca, gdzie 

tradycyjna reklama (telewizyjna, radiowa, internetowa) się nie sprawdza. W następstwie 

zastosowanej wykładni, nieuwzględniającej pełnej charakterystyki i zależności 

towarzyszących działalności gospodarczej prowadzonej w sposób zgodny z ww. założeniami 

CSR, organ interpretacyjny w sposób nieuprawniony przyjął, że strona realizuje/będzie 

realizować działania CSR bez jakiegokolwiek uzasadnionego związku z prowadzoną 

działalnością gospodarczą. Organ nie uwzględnił, że realizowana przez spółkę strategia 

CSR opiera się na pięciu kluczowych celach: kształtowaniu współpracy ze społecznościami 

lokalnymi i organizacjami wewnętrznymi, gdzie istotne jest ustandaryzowanie podejścia do 

dialogu z interesariuszami otoczenia społecznego firmy (społeczności lokalne, związki 

zawodowe, organizacje otoczenia bliższego); ugruntowaniu pozycji zaufanego i stabilnego 

partnera biznesowego – którego zasadniczą inicjatywą jest wzmocnienie relacji z partnerami 

biznesowymi; utrzymaniu pozycji odpowiedzialnego pracodawcy; budowaniu wizerunku 

strony, jako partnera proekologicznego, dbającego o środowisko i zdrowie różnych grup 

interesariuszy; wzroście efektywności komunikacji wewnętrznej i zewnętrznej strony, który 

realizowany jest poprzez wzmacnianie poczucia przynależności pracowników oraz tworzenie 

oczekiwanych wzorców zachowań i działań w organizacji. Urzeczywistnienie tych celów 
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poprzez realizowanie opisanych projektów, przy uwzględnieniu rodzaju prowadzonej 

działalności, jej wpływu m.in. na życie lokalnej społeczności, na środowisko, na ogólny obraz 

strony jako stabilnego kontrahenta dbającego nie tylko o zarobek, prowadzi do kształtowania 

lepszego wizerunku firmy dla różnych grup interesantów, co ma przełożenie na czynności 

opodatkowane strony. Niewątpliwie przy tym działania, w których uczestniczą bezpośrednio 

pracownicy strony (program krwiodawstwa) lub pośrednio (energetyczny tornister) jako 

pracownicy firmy, która tego rodzaju działania podejmuje, stanowi formę pozafinansowego 

motywowania pracowników, zwiększenie ich zaangażowania i wzrost lojalności. Świadomość 

podejmowania przez firmę działań, adresujących istotne społecznie problemy buduje 

reputację i wiarygodność. Z kolei poprawa relacji ze społecznością i władzami lokalnymi jest 

przejawem społecznej odpowiedzialności biznesu i umożliwia zakorzenienie się 

w społeczności i pozyskanie przychylności mieszkańców oraz zdobycie zaufania władz 

samorządowych. Prowadzenie dialogu i angażowanie interesariuszy we współpracę daje 

podstawę do budowania partnerstw międzysektorowych. Są to ważne płaszczyzny, 

w szczególności jeżeli uwzględni się profil działalności strony i jej negatywne oddziaływanie 

m.in. w wymiarze społecznym, środowiskowym, ekologicznym. 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi zwrócił uwagę, że w postępowaniu 

interpretacyjnym organ nie jest upoważniony do oceny przydatności działań, podejmowanych 

dla osiągnięcia zamierzonego celu gospodarczego przez podatnika dokonującego czynności 

opodatkowanych VAT. To do wyłącznej kompetencji podatnika należą decyzje w kwestii tego, 

jakie działania biznesowe w tej mierze są – w jego sytuacji gospodarczej – najbardziej 

uzasadnione. A tym bardziej w kwestii tak specyficznej i trudno mierzalnej jak skuteczność 

realizacji celów w ramach założonej przez spółkę strategii CSR i jej przełożenie na 

działalność opodatkowaną spółki. Oznacza to, że na tle całokształtu okoliczności sprawy 

uzasadniona jest ocena, że organ nie dostrzegł związku poniesionych/ponoszonych 

wydatków z prowadzoną przez stronę działalnością opodatkowaną i że wpływają one na jej 

konkurencyjność, a w konsekwencji obrót, przez budowanie pozytywnego wizerunku 

i budowanie zaufania w środowisku różnych grup interesariuszy.  

2. Podatek akcyzowy 

Wśród spraw rozpoznanych w 2024 roku w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi, sprawy z zakresu podatku akcyzowego stanowiły stosunkowo 

nieliczną grupę (łącznie 12 spraw). Zasadniczą regulację prawną stosowaną w tych 

sprawach, zawierają przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (tekst 

jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1542; dalej: u.p.a.).  

Warte uwagi są dwie sprawy, w których rozwadze Sądu poddano kwestię uprawnienia 

polskiego dostawcy kontraktowego, dokonującego dostaw na rzecz sił zbrojnych USA, do 

zwrotu podatku akcyzowego zapłaconego od dostarczonych towarów (wyroki z 4 stycznia 
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2024 r., I SA/Łd 795/23 oraz z 6 marca 2024 r., I SA/Łd 880/23). 

W sprawach tych podatnik wniósł o zwrot podatku akcyzowego na podstawie umowy 

zawartej między Rządem Rzeczypospolitej Polskiej a Rządem Stanów Zjednoczonych 

Ameryki o wzmocnionej współpracy obronnej z dnia 15 sierpnia 2020 r. ratyfikowanej na 

podstawie ustawy z dnia 17 września 2020 r. o ratyfikacji Umowy między Rządem 

Rzeczypospolitej Polskiej a Rządem Stanów Zjednoczonych Ameryki o wzmocnionej 

współpracy obronnej, podpisanej w Warszawie dnia 15 sierpnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 

1827). Organy podatkowe z kolei odrzuciły żądanie podatnika powołując się na treść 

rozporządzenia Ministra Finansów, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 28 czerwca 2021 r. 

w sprawie zwolnień od podatku akcyzowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1178), wydanego na 

podstawie art. 31 ust. 6, art. 39 ust. 1 pkt 2 i 3 oraz art. 113 ustawy o podatku akcyzowym. 

Sąd w obu sprawach przyznał rację podatnikowi. 

W art. 19 ust. 1 i ust. 2 powołanej umowy międzynarodowej przewidziane zostało 

zwolnienie od podatku akcyzowego i innych danin publicznych towarów importowanych albo 

nabywanych przez siły zbrojne USA lub na ich rzecz do ich wyłącznego użytku. Zwolnienie to 

ma charakter przedmiotowy i nie określa kręgu podmiotów uprawnionych. Zdaniem Sądu 

oznacza to, że uprawnione podmioty, to jest siły zbrojne USA oraz inne podmioty, które 

dokonują nabycia lub importu towarów i usług na rzecz sił zbrojnych USA do ich wyłącznego 

użytku, spełniające warunki wynikające z powołanych zapisów umowy, mogą korzystać ze 

zwolnienia bez ograniczeń. 

Sąd zwrócił uwagę, że wskazana umowa zawiera w art. 2 pkt e) i f) definicje 

wykonawcy kontraktowego i wykonawcy kontraktowego USA, którzy mogą ubiegać się 

o przyznanie zwolnienia. Podatnik w obu kontrolowanych sprawach posiadał status dostawcy 

kontraktowego. W dalszych przepisach umowa określa status wykonawców kontraktowych 

i wykonawców kontraktowych USA (art. 34) oraz reguluje poszczególne sfery ich aktywności 

(np. art. 3 ust. 2–6, art. 27 ust. 3), jednak nie nadaje jednej z omawianych grup 

uprzywilejowanej pozycji w kwestii zwolnienia podatkowego, o którym mowa w art. 19 ust. 1 

i 2. Zdaniem Sądu z powyższych względów uprawnione było przyjęcie, że w świetle treści 

art. 19 ust. 1 i 2 wskazanej umowy uprawnionymi do zwolnienia są zarówno wykonawcy 

kontraktowi USA, jak i pozostali wykonawcy kontraktowi, nie mający statusu wykonawców 

kontraktowych USA. 

Z drugiej strony organy podatkowe powołały się na § 37 ust. 1 pkt 1 i 2 

rozporządzenia MFFiPR z dnia 28 czerwca 2021 r. w sprawie zwolnień od podatku 

akcyzowego. Przepis ten wskazuje, że zwolnienie podatkowe, poza siłami zbrojnymi USA, 

przysługuje jedynie wykonawcom kontraktowym USA. 

Po zestawieniu przytoczonych unormowań Sąd doszedł do przekonania, że zachodzi 

oczywista sprzeczność między treścią umowy międzynarodowej i aktu prawnego rangi 

podustawowej. W razie sprzeczności między umową międzynarodową i ustawą wewnętrzną, 
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art. 91 ust. 2 Konstytucji RP nakazuje dać prymat umowie, a skoro tak, to a maiori ad minus 

umowa ta musi mieć pierwszeństwo także przed aktem podustawowym. W rozpatrywanych 

sprawach zastosowanie znajdowała zatem zasada lex superior derogat legi inferiori, która 

pozwalała pominąć § 37 ust. 1 pkt 2 rozporządzenia wykonawczego z dnia 28 czerwca 2021 r. 

w procesie wykładni prawa. Zdaniem Sądu pominięcie aktu niższego rzędu, który jest 

sprzeczny z aktem wyższego rzędu, powinno mieć miejsce w procesie stosowania prawa 

także przed organami podatkowymi. 

Sąd zwrócił ponadto uwagę, że stanowisko wyrażone w decyzjach organów 

podatkowych naruszało również konstytucyjną zasadę równości wobec prawa (art. 32 ust. 1 

Konstytucji RP). Zasada ta wymagała zachowania równości na płaszczyźnie stanowienia 

prawa (równość wobec prawa) oraz na płaszczyźnie stosowania prawa. Tymczasem 

stanowisko wyrażone przez organy podatkowe stawiało w niezasadnie uprzywilejowanej 

pozycji podmioty obce, co de facto dyskryminowało podmioty polskie. 

W bieżącym roku w szeregu sprawach kontroli Sądu zostały poddane stany 

faktyczne, w których podatnicy mieli, zdaniem organów podatkowych, dopuścić się 

zaniedbania pewnych, nałożonych przez ustawodawcę obowiązków, bądź też wprost 

wykorzystywali procedury przewidziane przez prawo akcyzowe dla realizacji działań 

przestępczych.  

W sprawie I SA/Łd 902/23 (wyrok z 30 kwietnia 2024 r.) podatnik stosował schemat 

polegający na wywożeniu ze składu podatkowego oleju smarowego do baz położonych 

w Niemczech, w ramach zawieszenia akcyzy, a następnie na wwożeniu go do Polski 

w ukrytych transportach, co powodowało, że towar nigdy nie trafiał do podmiotów 

wymienionych w listach przewozowych CMR (tj. do firm z Litwy, Łotwy, Czech, Słowacji, 

Portugalii i Rumunii), natomiast był dostarczany jako olej napędowy do stacji paliw w Polsce, 

bez opłacania akcyzy i podatku VAT. Powracający do Polski olej smarowy trafiał do osób 

fizycznych prowadzących działalność gospodarczą (firmy transportowe) i do gospodarstw 

rolnych. 

W wydanym wyroku Sąd podkreślił, że samo dochowanie warunków formalnych nie 

przesądza o spełnieniu warunków zarezerwowanych dla procedury zawieszenia poboru 

akcyzy. Niezbędnym warunkiem do prawidłowego zakończenia procedury jest to, by 

dokumenty handlowe odzwierciedlały rzeczywiste transakcje, to jest wyroby akcyzowe 

muszą być fizycznie przemieszczone z terytorium kraju na terytorium państwa 

członkowskiego. W ten sposób spełniona zostaje podstawowa przesłanka zawarta w definicji 

dostawy wewnątrzwspólnotowej (art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a.). Stanowisko to należy odnieść 

także do sytuacji, w której wyroby akcyzowe wprawdzie były przemieszczone do innego 

państwa wspólnotowego, ale przemieszczenie to nie było związane z rzeczywistą transakcją 

handlową, natomiast miało na celu ukrycie zorganizowanego procederu omijania przepisów 

podatkowych. Zdaniem Sądu tylko rzetelne potwierdzenie dostarczenia wyrobów 
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akcyzowych w sensie materialnym (fizycznym) i w ramach rzeczywistej transakcji handlowej, 

umożliwia prawidłowe zakończenie procedury zawieszenia poboru akcyzy, skutkujące 

wygaśnięciem obowiązku podatkowego bez przekształcenia się w zobowiązanie podatkowe. 

Przepisy podatkowe, w tym regulujące zastosowanie procedury zawieszenia poboru akcyzy 

związanej z przemieszczaniem wyrobów akcyzowych, nie mogą być stosowane do wyłudzeń 

podatkowych. Identyczne stanowisko Sąd wyraził w wyrokach z 22 lutego 2024 r. 

w sprawach I SA/Łd 852/23 oraz I SA/Łd 839/23.  

W sprawie I SA/Łd 884/23 (wyrok z 12 marca 2024 r.) organy podatkowe zarzuciły 

podatnikowi, że dokonywał sprzedaży suszu tytoniowego na rzecz innych podmiotów niż 

podmioty prowadzące skład podatkowy lub pośredniczące podmioty tytoniowe, w związku 

z czym zastosowały wobec niego stawkę sankcyjną. Przypomnieć należy, że zgodnie z art. 

9b ust. 4 u.p.a., w przypadku sprzedaży suszu tytoniowego, sprzedawca jest obowiązany 

ustalić, czy sprzedaje susz podmiotowi prowadzącemu skład podatkowy lub 

pośredniczącemu podmiotowi tytoniowemu. Ocena, czy podatnik dochował staranności przy 

dokonywaniu owych ustaleń, powinna, zdaniem Sądu, uwzględniać rzeczywiste możliwości 

weryfikacji nabywców. W sytuacji, gdy w niedługim czasie po dokonanej transakcji, organ 

kontrolujący nie zauważył żadnych nieprawidłowości w dokonanej przez podatnika sprzedaży, 

to tym bardziej podatnik nie miał podstaw do tego, aby uważać, że w momencie sprzedaży 

istnieją wątpliwości powodujące obowiązek odmowy sprzedaży towaru. Zdaniem Sądu, 

organy podatkowe nie mogą powoływać się na wątpliwości co do transakcji, gdy pojawiły się 

one dopiero po kilku latach i opierały się o późniejsze dane, które nie mogły być znane 

podatnikowi. 

Spośród innych spraw warto jeszcze przytoczyć wyrok z 12 czerwca 2024 r., I SA/Łd 

63/24. W orzeczeniu tym Sąd wskazał między innymi, że wynikające z art. 11 p.p.s.a. 

związanie ustaleniami co do popełnienia przestępstwa, stwierdzonymi w prawomocnym 

wyroku wydanym w postępowaniu karnym, oznacza obowiązek przyjęcia przez sąd 

administracyjny, że zaistniały wszystkie okoliczności istotne dla bytu przestępstwa, za które 

został skazany sprawca. Sąd administracyjny nie może badać i we własnym zakresie 

oceniać, czy ustalenia te były prawidłowe i znajdowały potwierdzenie w zebranym przez sąd 

karny materiale dowodowym. Również organy podatkowe nie mogą pominąć skazującego 

wyroku karnego, a w szczególności nie mogą dokonywać ustaleń odmiennych od zawartych 

w takim wyroku. 

W stanie faktycznym sprawy sąd karny ustalił, że podatniczka wraz z mężem nabyła 

i posiadała nie mniej niż 350 l spirytusu, a także nie mniej niż 60 kg tytoniu bez polskich 

znaków akcyzy. Strona dokonywała zakupu towarów od ustalonego w postępowaniu karnym 

dostawcy, posługując się umówionymi hasłami (karton mleka, śmietana, worek kartofli itd.). 

Kwoty uszczuplenia podatku akcyzowego zostały określone na nie mniej niż 19.166 zł 

w przypadku spirytusu i nie mniej niż 46.915,80 zł w przypadku tytoniu. Ustalenia te zostały 



26 
 

przyjęte przez organy podatkowe, które ostatecznie ustaliły uszczuplenie podatku 

akcyzowego w wysokości 66.082 zł. 

Sąd wyjaśnił dalej, że z art. 8 ust. 2 pkt 4 oraz art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. wynika, że 

przesłanką uzyskania statusu podatnika podatku akcyzowego jest nabycie lub jedynie 

posiadanie wyrobów akcyzowych znajdujących się poza procedurą zawieszenia poboru 

akcyzy, jeżeli od tych wyrobów nie została zapłacona akcyza w należnej wysokości, 

a w wyniku kontroli podatkowej, postępowania kontrolnego albo postępowania podatkowego 

nie ustalono, że podatek został zapłacony. Przepisy te abstrahują od przyczyn niezapłacenia 

akcyzy w należnej wysokości, w tym także przez podmiot, który był dostawcą takiego 

wyrobu. Nie jest również istotne, czy znany jest ten dostawca. Natomiast warunkiem 

opodatkowania posiadania lub nabycia wyrobów akcyzowych jest brak możliwości ustalenia 

przez organy podatkowe, że akcyza na wcześniejszym etapie obrotu została uiszczona 

w prawidłowej wysokości. W rozpatrywanej sprawie organy podatkowe – powołując się na 

ustalenia prawomocnego wyroku karnego – przyjęły, że mimo istnienia takiego obowiązku, 

podatniczka uchylała się od opodatkowania wymienionych wyrobów akcyzowych i w związku 

z tym wymierzył jej zobowiązanie w podatku akcyzowym. 

W pozostałych sprawach z analizowanego zakresu Sąd rozważał problemy stricte 

procesowe, wynikające z toku postępowania (np. zabezpieczenie zobowiązania 

podatkowego). W bieżącym roku nie odnotowano żadnej sprawy dotyczącej interpretacji 

przepisów prawa podatkowego w zakresie podatku akcyzowego. 

3. Podatek dochodowy od osób fizycznych 

W 2024 roku w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi na 

zbliżonym do lat poprzednich poziomie utrzymuje się liczba spraw z zakresu podatku 

dochodowego od osób fizycznych. W ramach tej grupy, znacząco zmniejszyła się liczba 

spraw zakończonych wydaniem wyroku jednakże rozpoznanych na podstawie art. 119 

p.p.s.a. na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym. W porównaniu do ogólnej liczby 

spraw z omawianego zakresu w większości spraw skargi były uwzględniane, tak ze 

względów merytorycznych, jak i procesowych. Niezmiennie w sprawach, w których Sąd nie 

podzielił stanowiska strony skarżącej i oddalił skargę, w przeważającej liczbie tych spraw 

strona decydowała się na złożenie wniosku o sporządzenie pisemnego uzasadnienia 

rozstrzygnięcia. 

W omawianych sprawach należy wyróżnić dwie zasadnicze grupy tj. sprawy ze skarg 

na interpretacje indywidualne oraz postanowienia/decyzje wydane na podstawie przepisów 

ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych (Dz.U. z 2021 r. 

poz. 1128 ze zm., dalej: u.p.d.o.f.). Odnotować należy, że o ile rozstrzygnięcia w drugiej 

grupie z biegiem czasu prowadzą zazwyczaj do ukształtowania linii orzeczniczej na tle 

konkretnych zapisów ww. ustawy, o tyle w pierwszej z nich jest to trudne, podobnie jak ich 
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omówienie, z uwagi na cel interpretacji indywidualnej jakim 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. Wydanie indywidualnej interpretacji prawa podatkowego nie tworzy 

w stosunku do jej adresata jakichkolwiek prawnie znaczących uprawnień. Tworzy jedynie 

stan udzielenia informacji o możliwościach stosowania i wykładni prawa, do której jej adresat 

może się zastosować, choć niewątpliwie nie ma takiego obowiązku.  

Spośród spraw z drugiej grupy warto zwrócić uwagę na sprawę, w której Sąd podzielił 

stanowisko strony skarżącej co do wykładni użytego w przepisie art. 12 ust. 13 ustawy z dnia 

20 listopada 1998 r. o zryczałtowanym podatku dochodowym od niektórych przychodów 

osiąganych przez osoby fizyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 43 ze zm.), sformułowania 

„łącznie obojga małżonków”. Zdaniem organu, chodzi tu o małżonków niezależnie od ustroju 

majątkowego między nimi, zdaniem zaś strony skarżącej, jest wręcz przeciwnie, gdyż 

przepis ma na względzie małżonków, pomiędzy którymi istnieje wspólność majątkowa. Tym 

samym, jak twierdziła strona skarżąca, przepis ten nie ma do niej zastosowania, gdyż 

pozostaje ona z małżonkiem w ustroju rozdzielności majątkowej od początku trwania 

małżeństwa. Sąd przychylił się do stanowiska strony skarżącej wskazując, że w przepisie art. 

12 ust. 13 ww. ustawy posłużono się pojęciem małżonków, bez wyjaśnienia, o jakich 

małżonków chodzi – czy pozostających w ustroju wspólności, czy też rozdzielności 

majątkowej. Nie oznacza to jednak, że jednoznacznych w tym zakresie wniosków nie można 

wyprowadzić z całości przepisu art. 12 ww. ustawy. Do pojęcia „małżonków” odwołano się 

bowiem we wcześniejszych ustępach przepisu art. 12 – ograniczając się do małżonków, 

między którymi istnieje wspólność majątkowa. Wynika to wprost z art. 12 ust. 6 ww. ustawy, 

zgodnie z którym zasada, o której mowa w ust. 5 (chodzi tu o przypadki osiągania 

przychodów, o których mowa w art. 6 ust. 1d, w ramach wspólnej własności, wspólnego 

posiadania, wspólnego użytkowania upraw, hodowli lub chowu lub w ramach wspólnego 

przedsięwzięcia), ma również zastosowanie do „małżonków, między którymi istnieje 

wspólność majątkowa, osiągających przychody, o których mowa w art. 6 ust. 1a”, chyba że 

złożą pisemne oświadczenie o opodatkowaniu całości przychodu przez jednego z nich. 

Takich małżonków dotyczą kolejne ustępy przepisu art. 12 – ust. 7: „oświadczenie, 

o którym mowa w ust. 6, składa się właściwemu naczelnikowi urzędu skarbowego do 

20. dnia miesiąca następującego po miesiącu, w którym otrzymany został pierwszy przychód 

z tego tytułu w roku podatkowym, albo do końca roku podatkowego, jeżeli pierwszy taki 

przychód osiągnięty został w grudniu roku podatkowego”, ust. 8: „wybór zasady 

opodatkowania całości przychodu przez jednego z małżonków wyrażony w oświadczeniu, 

o którym mowa w ust. 6, obowiązuje przy dokonywaniu wpłat na ryczałt od przychodów 

ewidencjonowanych za cały dany rok podatkowy, chyba że w wyniku rozwodu albo 

orzeczenia przez sąd separacji nastąpił podział majątku wspólnego małżonków i przedmiot 



28 
 

umowy przypadł temu z małżonków, na którym nie ciążył obowiązek dokonywania wpłat na 

ryczałt od przychodów ewidencjonowanych”; ust. 8a: „wybór zasady opodatkowania całości 

przychodu przez jednego z małżonków, wyrażony w oświadczeniu, o którym mowa w ust. 6, 

dotyczy również lat następnych, chyba że w terminie do 20. dnia miesiąca następującego po 

miesiącu, w którym został otrzymany pierwszy w roku podatkowym przychód, albo do końca 

roku podatkowego, jeżeli pierwszy taki przychód otrzymany został w grudniu roku 

podatkowego, małżonkowie zawiadomią w formie pisemnej właściwego naczelnika urzędu 

skarbowego o rezygnacji z opodatkowania całości przychodu przez jednego z małżonków”, 

ust. 8c: „Oświadczenie, o którym mowa w ust. 6, oraz zawiadomienie, o którym mowa w ust. 

8a, mogą być podpisane przez jednego z małżonków. Podpisanie oświadczenia lub 

zawiadomienia przez jednego z małżonków traktuje się na równi ze złożeniem przez niego 

oświadczenia o upoważnieniu go przez jego współmałżonka do złożenia oświadczenia lub 

zawiadomienia w imieniu obojga małżonków. Oświadczenie to składa się pod rygorem 

odpowiedzialności karnej za fałszywe zeznania”. Sąd podkreślił, że w kolejnych, 

wymienionych wyżej ustępach art. 12 ustawy, mowa o małżonkach – bez zaznaczenia, że 

chodzi tu o „małżonków, między którymi istnieje wspólność majątkowa”. To bowiem wynika 

z ust. 6 i nie było w związku z tym potrzeby powtarzania tego w kolejnych jednostkach 

redakcyjnych przepisu. To samo dotyczy ust. 13 – tu także mowa o małżonkach, o których 

mowa w ust. 6, czyli o małżonkach, między którymi istnieje wspólność majątkowa, a nie 

jakichkolwiek małżonkach – bez względu na ustrój majątkowy między nimi. Zdaniem Sądu 

powtarzanie w art. 12 ust. 13 tego, co wynika wprost z wcześniejszych ustępów, byłoby 

sprzeczne z zasadami techniki prawodawczej. Sąd zauważył dodatkowo, że za ujęciem 

prezentowanym przez stronę skarżącą przemawiają także wnioski płynące ze zmiany 

przepisu art. 12 ust. 13 ustawy, dokonanej na mocy art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 2023 

r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 

1059 ze zm.). W jej wyniku, od 1 lipca 2023 r. przepis ten ma brzmienie następujące: 

„W przypadku małżonków, którzy złożyli oświadczenie określone w ust. 6, kwota 

przychodów, o której mowa w ust. 1 pkt 4, wynosi 200 000 zł”. Owi „małżonkowie, którzy 

złożyli oświadczenie określone w ust. 6”, to nikt inny jak „małżonkowie, między którymi 

istnieje wspólność majątkowa”. Wynika to z aktualnego zarówno przed, jak i po nowelizacji 

odesłania, tyle że w aktualnym stanie prawnym jest ono wyrażone wprost. Wszystko to 

w ocenie Sądu uzasadnia przekonanie, że przepis art. 12 ust. 13 ww. ustawy nie ma 

zastosowania do małżonków pozostających w ustroju rozdzielności majątkowej (wyrok z dnia 

5 marca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd  9/24). 

Pojawiło się kilka spraw, w których problem dotyczył rozstrzygnięcia, czy w przypadku 

marynarzy będących rezydentami polskimi wykonującymi pracę na pokładzie statków 

eksploatowanych w transporcie międzynarodowym możliwość zastosowania do ich 

dochodów ulgi abolicyjnej określonej w art. 27g u.p.d.o.f. uzależniona jest od tego, czy 
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statek, na którym wykonują oni pracę jest eksploatowany w transporcie 

międzynarodowym. W sprawach tego rodzaju Sąd zgodził się z organami, że przez transport 

(w tym transport międzynarodowy) należy rozumieć zespół czynności związany 

z przemieszczaniem osób i dóbr materialnych za pomocą odpowiednich środków, transport 

morski oznacza więc przewóz statkami w celach zarobkowych pasażerów i ładunków przez 

wody morskie. Jednocześnie w sprawach tych Sąd zwrócił uwagę na konieczność 

jednoznacznego zidentyfikowania podmiotu eksploatującego statek. Jest to niezbędne aby 

ustalić z jakim reżimem prawnym mamy do czynienia w danej sprawie, która umowa 

międzynarodowa o unikaniu podwójnego opodatkowania, ma w danej sprawie zastosowanie, 

jest to kluczowe z punktu widzenia istnienia obowiązku zapłaty zaliczek na podatek w kraju 

oraz w kwestii zastosowania tzw. ulgi abolicyjnej. Brak możliwości jednoznacznego 

ustalenia, która umowa o unikaniu podwójnego opodatkowania będzie miała zastosowanie w 

sprawie uzasadnia odmowę ograniczenia poboru zaliczek na podatek dochodowy od osób 

fizycznych (wyrok z dnia 17 kwietnia 2024 r., sygn. akt  I SA/Łd 77/24; z dnia 26 marca 

2024 r., sygn. akt I SA/Łd 70/24; z dnia 1 października 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 220/24). 

W kilku sprawach Sąd przychylił się do stanowiska organów, które odmawiając 

wszczęcia postępowania z wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej przepisów prawa 

podatkowego wskazywały na stanowisko Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, który 

ocenił czynności opisane we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej, jako mogące 

stanowić czynność lub element czynności określonej w art. 119a § 1 ustawy – Ordynacja 

podatkowa. Organy wywodziły, że stanowisko Szefa KAS nie ma jedynie charakteru opinii, 

lecz jest wiążące dla organu, co wynika bezspornie z art. 14b § 5b ustawy – Ordynacja 

podatkowa. Przepis ten zawiera imperatyw, zgodnie z którym nie ma możliwości wydania 

interpretacji w przypadkach w przepisie tym określonych. Norma prawa wynikająca z ww. 

przepisu nie daje możliwości innego zachowania niż odmówienie wydania interpretacji 

w sytuacji, gdy Szef KAS wyda opinię, z której będzie wynikało, że elementy sprawy mogą 

być przedmiotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a ustawy – Ordynacja 

podatkowa. Sąd zgodził się z organami, że w sprawach, w których taka opinia została 

wydana organy były zobowiązane do wydania postanowienia o odmowie wydania 

interpretacji indywidualnej, z uwzględnieniem zawartego w opinii stanowiska Szefa KAS 

(wyrok z dnia 8 maja 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 82/24).  

Podobnie jak w latach ubiegłych Sąd kilkukrotnie podkreślał, podzielając stanowisko 

organów podatkowych, że do uznania wydatku za koszt uzyskania przychodów niezbędne 

jest nie tylko zaistnienie konkretnego zdarzenia gospodarczego, polegającego na zakupie 

towarów i usług u konkretnego sprzedawcy, za konkretną cenę, ale i odpowiednie 

udokumentowanie tej operacji. Nie wystarczy, że podatnik mógł gdziekolwiek nabyć towar 

i usługi i wykorzystać je w działalności gospodarczej, aby wydatek ten móc zaliczyć do 

kosztów uzyskania przychodów. Nie można uznać, że prowadzenie stosownej dokumentacji, 
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która pozwoli organom na zweryfikowanie spornych produktów jest zbędne, skoro podatnik 

dąży do obniżenia podstawy opodatkowania. Sam zaś fakt wystawienia przedmiotowych 

zbiorczych dowodów wewnętrznych nie tworzy kosztów. Zauważyć przy tym należy, że 

organy podatkowe nie kwestionowały faktu poniesienia przez stronę wyłączonych z kosztów 

uzyskania przychodów wydatków, o które chodzi w sprawie, a kwestionowały ich związek 

z przychodami. Nie jest zatem wystarczające samo poniesienie wydatków zgodnie z art. 22 

ust. 1 u.p.d.o.f., aby zaliczyć je do kosztów potrącanych. Obniżenie przychodu o poniesione 

koszty nie jest obowiązkiem, lecz prawem podatnika uzależnionym od wykazania, że 

poniesione one zostały w celu osiągnięcia przychodów. W świetle prawa do odliczenia nie 

wystarczy samo ustalenie, że opisany w tych dowodach towar znalazł się w posiadaniu 

podatnika, gdyż to rzetelność transakcji jest warunkiem koniecznym uznania wydatku za 

koszt potrącalny (wyrok z dnia 8 maja 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 162/24; wyrok z dnia 

6 sierpnia 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 329/24). 

Z kolei, na tle przepisu art. 21 ust. 25 pkt 1 u.p.d.o.f. Sąd zgodził się z organem 

podatkowym, że ma on charakter zamknięty. Jest to wyliczenie enumeratywne, w związku 

z tym rację ma organ, że zwolnienie przychodu możliwe jest przy spełnieniu dwóch 

przesłanek: po pierwsze – przeznaczenia nabytych środków na określone w ustawie cele 

i po drugie uzyskania w okresie trzech lat od końca roku podatkowego, w którym dokonano 

zbycia, własności (współwłasności) nieruchomości, na którą przeznaczone są wydatki. 

Odwołując się do zapisów art. 31 § 1 ustawy – Kodeks rodzinny i opiekuńczy (dalej: k.r.o.), 

z którego wynika, że z chwilą zawarcia małżeństwa powstaje między małżonkami z mocy 

ustawy wspólność majątkowa (wspólność ustawowa) obejmująca przedmioty majątkowe 

nabyte w czasie jej trwania przez oboje małżonków lub przez jednego z nich (majątek 

wspólny). Przedmioty majątkowe nieobjęte wspólnością ustawową należą do majątku 

osobistego każdego z małżonków. Majątkiem osobistym są m.in. przedmioty majątkowe 

nabyte przez dziedziczenie, zapis lub darowiznę, chyba że spadkodawca lub darczyńca 

inaczej postanowił (art. 33 pkt 2 k.r.o.). Małżonkowie mogą przez umowę zawartą w formie 

aktu notarialnego rozszerzyć lub ograniczyć wspólność ustawową (art. 47 § 1 k.r.o.). Sąd 

uwypuklił, że zarówno czynność uzyskania przychodu z odpłatnego zbycia nieruchomości jak 

i nabycie innej nieruchomości na własne cele mieszkaniowe musi dotyczyć tego samego 

podatnika. Wobec precyzyjnego zdefiniowania przez ustawodawcę pojęcia własne cele 

mieszkaniowe, brak jest podstaw prawnych by rozszerzać stosowanie przedmiotowej ulgi na 

wydatki poniesione nie na własne cele mieszkaniowe, lecz na cele mieszkaniowe własnej 

rodziny. Zdaniem Sądu, przy uwzględnieniu zasady powszechności opodatkowania, 

nieuprawniona jest wykładnia mających zastosowanie w sprawie przepisów, która w istocie 

sprowadza się do rozszerzenia ulgi także na wydatki poniesione na zakup nieruchomości, do 

której podatniczce nie przysługuje prawo własności (wyrok z dnia 3 lipca 2024 r., sygn. akt 

I SA/Łd 227/24). 
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Przedstawione zestawienie z pewnością nie wyczerpuje problematyki związanej 

z szeroko ujętymi sprawami z zakresu podatku dochodowego od osób fizycznych. 

Uwzględniając, iż w grupie tej znajdziemy także sprawy dotyczące indywidualnych 

interpretacji przepisów z zakresu podatku dochodowego osób fizycznych oraz 

rozstrzygnięcia o charakterze procesowym, dostrzec trzeba, iż pojawiające się w nich 

problemy co do zasady mają odzwierciedlenie w ugruntowanej praktyce sądów 

administracyjnych i w istocie nie odbiegały od zagadnień rozpatrywanych w latach ubiegłych.   

4. Podatek dochodowy od osób prawnych 

W 2024 roku w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi merytorycznie rozpoznano 

ponad 50 skarg z zakresu podatku dochodowego od osób prawnych. Spośród nich znaczną 

część, jak co roku, stanowiły skargi na interpretacje indywidualne, przedmiotowo obejmujące 

przede wszystkich tematykę kosztów uzyskania przychodów, ale również najnowsze zmiany 

przepisów wprowadzone przez ustawodawcę, zwłaszcza dotyczące zagadnień związanych 

z funkcjonowaniem fundacji rodzinnych.  

Spośród wydanych w tym przedmiocie orzeczeń warto zwrócić uwagę na następujące 

rozstrzygnięcia. 

W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 432/24 (wyrok z 27 sierpnia 2024 r.) spornym zagadnieniem 

było ustalenie, czy przychody fundacji rodzinnej z tytułu otrzymania mienia od fundatora na 

powiększenie jej funduszu założycielskiego będą wyłączone z opodatkowania podatkiem 

dochodowym od osób prawnych na podstawie art. 12 ust. 4 pkt 4  ustawy z dnia 15 lutego 

1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2587; dalej: ustawa 

o CIT). 

Sąd zauważył, że fundacje rodzinne, co do zasady, objęte są podmiotowym zwolnieniem od 

podatku dochodowego od osób prawnych. Od powyższego zwolnienia, jak trafnie wskazano 

w zaskarżonej interpretacji indywidualnej, ustawa przewiduje jednak kilka wyjątków, 

opisanych w art. 6 ust. 6-9 ustawy o CIT. I tak na mocy art. 6 ust. 6 ustawy o CIT zwolnienie, 

o którym mowa w ust. 1 pkt 25, nie ma zastosowania do podatku, o którym mowa w art. 24b i 

art. 24q, na mocy art. 6 ust. 7 ustawy o CIT zwolnienie, o którym mowa w ust. 1 pkt 25, nie 

ma zastosowania do działalności gospodarczej fundacji rodzinnej wykraczającej poza zakres 

określony w art. 5 ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o fundacji rodzinnej, na mocy art. 6 ust. 

8 ustawy o CIT zwolnienie, o którym mowa w ust. 1 pkt 25, nie ma zastosowania do 

osiąganych przez fundację rodzinną przychodów z najmu, dzierżawy lub innej umowy o 

podobnym charakterze, której przedmiotem jest przedsiębiorstwo, zorganizowana część 

przedsiębiorstwa lub składniki majątku służące prowadzeniu działalności przez beneficjenta, 

fundatora lub podmiot powiązany w rozumieniu art. 11a ust. 1 pkt 4 z fundacją rodzinną, 

beneficjentem lub fundatorem, przy czym wielkość udziałów i praw, o których mowa w art. 

11a ust. 2 pkt 1, wynosi co najmniej 5%, na mocy art. 6 ust. 9 ustawy o CIT fundacja 
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rodzinna w organizacji traci prawo do zwolnienia, o którym mowa w ust. 1 pkt 25, w 

przypadku gdy nie została zgłoszona do rejestru fundacji rodzinnych w terminie sześciu 

miesięcy od dnia jej powstania albo postanowienie sądu rejestrowego odmawiające jej 

zarejestrowania stało się prawomocne, przy czym utrata prawa do zwolnienia następuje od 

dnia powstania fundacji rodzinnej w organizacji. 

Z opisu zdarzenia przyszłego, którym organ wydający interpretację był związany, nie 

wynikało, aby którykolwiek z tych przypadków wystąpił w rozpoznawanej sprawie. Ponadto 

wymienione wyjątki niewątpliwie nie obejmują zdarzeń polegających na wnoszeniu mienia do 

fundacji rodzinnej, w tym na powiększenie funduszu założycielskiego. 

W ocenie Sądu organ interpretacyjny trafnie wskazał, że wniesienie mienia przez fundatora 

na powiększenie funduszu założycielskiego jest w istocie formą nieodpłatnego nabycia 

mienia przez fundację rodzinną. W tym przypadku fundacja rodzinna działa jako odrębny 

podmiot praw i obowiązków, który zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 2023 r. o 

fundacji rodzinnej (Dz.U. z 2023 r. poz. 326; dalej: u.f.r.), jest osobą prawną utworzoną w 

celu gromadzenia mienia, zarządzania nim w interesie beneficjentów oraz spełniania 

świadczeń na rzecz beneficjentów. Fundacja z tytułu otrzymania mienia na powiększenie 

funduszu założycielskiego nie dokonuje żadnych ekwiwalentnych świadczeń na rzecz 

fundatora w zamian za wniesione mienie, w szczególności nie wydaje żadnych praw 

udziałowych, nie dokonuje płatności, nie wydaje innego swojego mienia, itp. Potencjalną 

możliwość otrzymywania ewentualnych późniejszych świadczeń przez fundatora (jako 

beneficjenta) należy traktować jako odrębną niezależną czynność wykonywaną zgodnie ze 

statutem, która nie powinna również być postrzegana jako wynagrodzenie za wnoszone 

wcześniej do fundacji mienie. 

Zdaniem Sądu organ prawidłowo stwierdził, że otrzymane przysporzenie jest wyłączone z 

opodatkowania z uwagi na okoliczność, iż fundacja rodzinna jest zwolniona podmiotowo z 

opodatkowania podatkiem CIT na podstawie art. 6 ust. 1 pkt 25 ustawy o CIT. 

Biorąc zaś po uwagę, że z przedstawionego we wniosku o wydanie interpretacji opisu 

zdarzenia przyszłego wynikało, że w sprawie nie wystąpiły okoliczności wyłączające 

zastosowanie zwolnienia podmiotowego ustanowionego dla fundacji rodzinnej na mocy art. 6 

ust. 25 ustawy o CIT, w konsekwencji uznać należało, że fundacja rodzinna, literalnie 

wymieniona w tym przepisie, nie rozlicza podatku dochodowego i nie składa zeznania 

o wysokości dochodu (straty) osiągniętego w roku podatkowym z tego tytułu. Wobec 

powyższego fundacja nie jest zobowiązana do ustalania przychodu, kalkulacji podstawy 

opodatkowania, obliczania podatku dochodowego od osób prawnych z tego tytułu. 

W konsekwencji, w przedmiotowej sprawie nie było możliwe zastosowanie przepisu art. 12 

ust. 4 pkt 4 ustawy o CIT. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 113/24 (wyrok z 16 kwietnia 2024 r.) kontroli Sądu 

poddano interpretację indywidualną, w której organ uznał za nieprawidłowe stanowisko 
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fundacji rodzinnej, że będzie ona zwolniona z podatku dochodowego od osób prawnych 

w zakresie przychodów i dochodów z dzierżawy nieruchomości Spółki cywilnej, do której 

skarżąca przystąpi, przypadających na nią na zasadzie art. 5 ustawy o CIT jako wspólnika 

Spółki cywilnej (stanowisko własne skarżącej w odpowiedzi na pytanie nr 1) oraz że 

przystąpienie przez skarżącą do Spółki cywilnej nie może być na podstawie art. 6 ust. 7 

ustawy o CIT uznane za prowadzenie działalności gospodarczej fundacji rodzinnej 

wykraczającej poza zakres określony w art. 5 u.f.r. (stanowisko własne skarżącej 

w odpowiedzi na pytanie nr 2). 

Sąd zauważył, że w zakresie art. 5 ust. 1 u.f.r. mieści się działalność fundacji rodzinnej w 

postaci dzierżawy nieruchomości (art. 5 ust. 1 pkt 2 u.f.r.), a także przystępowanie do spółek 

handlowych, funduszy inwestycyjnych, spółdzielni oraz podmiotów o podobnym charakterze, 

mających swoją siedzibę w kraju albo za granicą, a także uczestnictwa w tych spółkach, 

funduszach, spółdzielniach oraz podmiotach (art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r.). Z użytego w przepisie 

sformułowania: „fundacja rodzinna może wykonywać działalność gospodarczą (...) tylko w 

zakresie” wynika, że przepisy te należy rozumieć ściśle – zgodnie z ich językowym 

brzmieniem. 

Odpowiedź na pytanie, czy spółka cywilna, do której przystąpi skarżąca, mieści się 

w zakresie pojęcia „podmiotów o podobnym charakterze” w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 3 

u.f.r., jest – zdaniem Sądu – przecząca. Jak trafnie wskazał organ w zaskarżonej 

interpretacji, jest zbyt wiele różnic między tą spółką a „spółkami handlowymi, funduszami 

inwestycyjnymi, spółdzielniami”, co sprawia, że nie można jej uznać za podmiot „o podobnym 

charakterze” do wymienionych. Dotyczy zarówno źródła ich regulacji (k.c. i k.s.h.), braku 

odrębności prawnej spółki cywilnej od jej wspólników, a więc podmiotowości prawnej (spółka 

cywilna w odróżnieniu od spółek handlowych nie ma ani osobowości prawnej, ani nie jest 

jednostką organizacyjną posiadającą podmiotowość prawną). W związku z tym spółka 

cywilna w przeciwieństwie do spółek prawa handlowego nie posiada własnego majątku, nie 

zaciąga własnych zobowiązań. Spółkę cywilną i spółki handlowe dzieli więc wiele innych 

istotnych różnic, zarówno w zakresie podstawy prawnej, sposobu zakładania, rejestrowania, 

funkcjonowania – zatem brak jest podstaw, aby spółkę cywilną uznać za podmiot podobny 

do spółki handlowej. Poza tym, spółki handlowe, do których może przystąpić fundacja 

rodzinna są podatnikami podatku dochodowego od osób prawnych i podlegają 

opodatkowaniu podatkiem CIT, w tym spółka jawna, o ile jej wspólnikiem jest co najmniej 

jednak fundacja rodzinna (art. 1 ust. 7 ustawy o CIT). Natomiast spółka cywilna nie jest 

podatnikiem podatku dochodowego od osób prawnych i nie staje się nim nawet wtedy, gdy 

przystąpi do niej fundacja rodzinna. 

Dlatego też – jak należy uznać – w przepisie art. 5 ust. 1 pkt 3 u.f.r. chodzi nie o jakiekolwiek 

spółki, ale o spółki handlowe (podatników podatku dochodowego od osób prawnych, a nie o 

podmioty transparentne, w których podatnikami podatku dochodowego są wspólnicy), 
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dlatego też fundacja rodzinna w ramach dozwolonej działalności (art. 5 u.f.r.) może 

przystępować i uczestniczyć jedynie w spółkach, które są podatnikami podatku 

dochodowego od osób prawnych. 

W  sprawach o sygn. akt I SA/Łd 257/24 – I SA/Łd 259/24 (wyroki z 4 czerwca 2024 r.) istota 

problemu sprowadzała się do stwierdzenia, czy dokonana przez skarżącą spółkę wpłata 

została prawidłowo przez organ podatkowy zarachowana na poczet zaległości w podatku 

dochodowym od osób prawnych. Skarżąca kwestionowała zastosowaną przez organ 

podatkowy stawkę odsetek od zaległości podatkowych, podnosząc, że należało zastosować 

stawkę preferencyjną (art. 56a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, 

Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.; dalej: o.p.), nie zaś podstawową (art. 56 § 1 o.p.). 

Sąd zwrócił uwagę, że ustawodawca wyraźnie zastrzegł, że preferencyjna stawka odsetek 

za zwłokę, przewidziana w przypadkach objętych dyspozycją art. 56a o.p., dotyczy jedynie 

tych stanów prawnopodatkowych, w których możliwe jest złożenie korekty deklaracji. 

Obowiązek złożenia deklaracji, a w konsekwencji możliwość jej korekty, musi być nałożony 

na podatnika przepisami ustaw podatkowych lub innych obowiązujących w Polsce aktów 

prawnych. W przypadku zaliczek na podatek dochodowy od osób prawnych obowiązek 

deklarowania zaliczek na podatek został zniesiony w 2006 r. Konsekwencją tego, że 

przepisy prawa podatkowego nie nakładają na podatnika obowiązku złożenia deklaracji 

podatkowej obejmującej wymienione zaliczki, jest to, że nie jest możliwe złożenie korekty 

deklaracji obejmującej te zaliczki. 

Wobec powyższego Sąd przyznał rację organowi podatkowemu, że skoro ustawodawca 

uznał, że przywilej w postaci zastosowania obniżonej stawki odsetek za zwłokę dotyczyć ma 

tylko i wyłącznie sytuacji, w których składana jest korekta deklaracji podatkowej, a przepisy 

ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych nie przewidują ich składania w ciągu 

roku, to nieuzasadniona jest teza, że obniżoną stawkę odsetek za zwłokę można stosować 

do zaliczek na ten podatek zapłaconych po terminie. Organ podatkowy zasadnie zatem 

naliczył odsetki za zwłokę w podstawowej wysokości, przewidzianej w art. 56 § 1 o.p. 

W sprawach o sygn. akt I SA/Łd 486/24 – I SA/Łd 488/24 (wyroki z 27 września i 15 

października 2024 r.) Sąd rozstrzygał, czy zakresem przewidzianego w art. 17 ust. 1 pkt 47 

ustawy o CIT zwolnienia przedmiotowego objęta jest pomoc publiczna udzielana na 

podstawie ustawy o zasadach realizacji programów wsparcia przedsiębiorców w związku 

z sytuacją na rynku energii w latach 2022-2024 oraz uchwał: nr 1/2023 Rady Ministrów 

z dnia 3 stycznia 2023 r. (zmienioną uchwałą Nr 17/2023 Rady Ministrów z 8 lutego 2023 r.) 

w sprawie przyjęcia programu rządowego pod nazwą „Pomoc dla sektorów energochłonnych 

związana z nagłymi wzrostami cen gazu ziemnego i energii elektrycznej w 2022 r.” i nr 

141/2023 z 8 sierpnia 2023 r. (zmienioną uchwałą Nr 190/2023 z dnia 13 października 2023 

r.) w sprawie przyjęcia programu rządowego „Pomoc dla przemysłu energochłonnego 

związana z cenami gazu ziemnego i energii elektrycznej w 2023 r.”. 
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Zgodnie z powołanym przepisem „Wolne od podatku są dotacje otrzymane z budżetu 

państwa lub budżetu jednostki samorządu terytorialnego, z wyjątkiem dopłat do 

oprocentowania kredytów bankowych w zakresie określonym w odrębnych ustawach”. 

Decydującym dla rozstrzygnięcia istoty sporu jest interpretacja pojęcia „dotacja” użytego w 

cytowanym przepisie. Zdaniem skarżącej, wolne od podatku dochodowego od osób 

prawnych są dotacje rozumiane jako bezzwrotna pomoc finansowa udzielona m.in. 

przedsiębiorstwu ze środków publicznych - m.in. z budżetu państwa. Ustawodawca objął 

zwolnieniem od podatku dochodowego od osób prawnych wszelkiego rodzaju pomoc 

publiczną, która odpowiada językowemu znaczeniu pojęciu dotacja, skoro w ustawie 

podatkowej nie zawarł definicji tego pojęcia ani też jakichkolwiek dodatkowych ograniczeń. 

Definicja dotacji zawarta w art. 126 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 

(Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.; dalej: u.f.p). została zbudowana na użytek ustawy 

o finansach publicznych oraz przepisów zawierających stosowne odesłanie do art. 126 u.f.p., 

co wyklucza jej stosowanie ze wszystkimi warunkami przewidzianymi dla tej instytucji na 

gruncie art. 17 ust. 1 pkt 47 ustawy o CIT. 

Zdaniem skarżącej nie ma podstaw, aby na potrzeby odkodowania zakresu zwolnienia 

wynikającego z art. 17 ust. 1 pkt 47 ustawy o CIT posługiwać się definicją dotacji z u.f.p. i 

dlatego też stanowisko organu, który posłużył się do dokonania wykładni powyższego 

przepisu definicją dotacji z u.f.p. – jest błędne. 

Odmienny pogląd wyraził organ, który wskazał, że pojęcie dotacji zostało zdefiniowane w art. 

126 u.f.p. i jest to definicja legalna tego pojęcia, która znajduje swoje zastosowanie nie tylko 

na gruncie tej ustawy ale w całej gałęzi prawa finansowego. 

Sąd w analizowanych sprawach podzielił wykładnię prawa przedstawioną w wyroku NSA z 9 

lipca 2024 r., sygn. akt II FSK 397/24. Przytaczając szczegółową argumentację zawartą w 

ww. orzeczeniu Sąd skonkludował, że obowiązywanie definicji legalnej wyklucza 

dopuszczalność poszukiwania takich reguł wykładni, które nakazałyby sięgać do innych 

źródeł interpretacji analizowanego pojęcia. W związku z tym to, czy racjonalnym jest 

tworzenie funduszu pomocowego przez państwo i pobieranie z tytułu wypłaty z takiego 

funduszu podatku pozostaje poza zakresem rozważań. 

Biorąc pod uwagę powyższe ustalenia, Sąd stwierdził, że w rozpoznawanych sprawach 

rekompensata otrzymana przez skarżącą na podstawie ustawy o zasadach realizacji 

programów wsparcia przedsiębiorców w związku z sytuacją na rynku energii w latach 2022-

2024 oraz wskazanych uchwał Rady Ministrów, choć będzie stanowiła świadczenie 

publicznoprawne z budżetu państwa, to nie będzie miała charakteru dotacji, o której mowa w 

art. 17 ust. 1 pkt 47 ustawy o CIT. 

W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 251/24 (wyrok z 12 czerwca 2024 r.) spór między stronami 

dotyczył wykładni art. 28m ust. 1 pkt 2 w związku z art. 28m ust 3 oraz art. 28m ust. 3 pkt 1 

ustawy o CIT. 
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Zgodnie z pierwszym z powołanych wyżej przepisów opodatkowaniu ryczałtem podlega 

dochód odpowiadający wysokości ukrytych zysków. 

Z kolei art. 28m ust. 3 definiuje ukryte zyski stanowiąc, iż przez zyski te rozumie się 

świadczenia pieniężne, niepieniężne, odpłatne, nieodpłatne lub częściowo odpłatne, 

wykonane w związku z prawem do udziału w zysku, inne niż podzielony zysk, 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. Z powyższej definicji Sąd wywiódł, że wymienione w nim 

świadczenia stanowią ukryty zysk pod warunkiem, że są wykonane w związku z prawem do 

udziału w zyskach. A contrario z przepisu tego wynika, że 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, lecz które nie są wykonane w związku z prawem do 

udziału w zysku nie stanowią ukrytego zysku w rozumieniu powołanych wyżej przepisów. 

Wniosek powyższy dotyczy wszystkich świadczeń, których przykłady zostały wymienione 

w punktach 1-12 ust.3 art. 28m ustawy o CIT. 

W punkcie 1 tego przepisu ustawa wymienia jako ukryty zysk kwotę pożyczki (kredytu) 

udzielonej przez podatnika udziałowcowi, akcjonariuszowi albo wspólnikowi, w tym za 

pośrednictwem tworzonych z zysku funduszy, lub podmiotowi powiązanemu z udziałowcem, 

akcjonariuszem lub wspólnikiem oraz odsetki, prowizje, wynagrodzenia i opłaty od pożyczki 

(kredytu) udzielonej przez te podmioty podatnikowi. 

Mając na uwadze powyższe wywody Sąd za uzasadnione uznał takie rozumienie 

cytowanego przepisu, w myśl którego pożyczka udzielona przez podatnika wymienionym 

podmiotom stanowi ukryty zysk, jeśli jest wykonana w związku z prawem do udziału 

w zyskach. 

Jednocześnie Sąd zwrócił jednak uwagę, że rozpoznawana sprawa dotyczyła postępowania 

interpretacyjnego, w którym organ interpretacyjny przedstawia swoją interpretację 

określonego przepisu prawa podatkowego nie wykraczając i nie modyfikując ram 

faktycznych przytoczonych we wniosku przez wnioskodawcę. 

Organ winien zatem poprzestać na opisie stanu faktycznego (zdarzenia przyszłego) 

wynikającym wprost z treści wniosku (wniosków) strony skarżącej, który zainicjował 

indywidualną sprawę w określonych granicach i zakresie. Działanie podjęte przez organ 

w rozpoznawanej sprawie doprowadziło w istocie do istotnej zmiany zdarzenia przyszłego, 

który ściśle określiła sama strona we wniosku poprzez przyjęcie, że pożyczka została 

wykonana w związku z prawem do udziału w zysku, co przecież zostało stanowczo 

wykluczone przez stronę we wniosku interpretacyjnym. 

W przedmiotowej sprawie organ zignorował wskazaną przez stronę okoliczność braku 

związku pożyczki z prawem do udziału w zyskach i, jak należy rozumieć lakoniczne 
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uzasadnienie, przyjął w sposób nieuprawniony, że każda pożyczka udzielona podmiotowi 

wymienionemu w art. 28m ust. 3 pkt 1 stanowi ukryty zysk podlegający opodatkowaniu na 

podstawie art. 28m ust. 1 pkt 2. Tym samym organ znacząco zmienił okoliczności wskazane 

we wniosku interpretacyjnym, czym naruszył art. 14c § 1 o.p. 

Na uwagę zasługuje również wyrok z 28 maja 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 173/24. 

Podstawową regulację prawną w sporze między stronami w omawianej sprawie stanowił art. 

26 ust. 1 ustawy o CIT, który w zdaniu drugim wskazuje, że zastosowanie stawki podatku 

wynikającej z właściwej umowy o unikaniu podwójnego opodatkowania albo niepobranie 

podatku (przez płatnika) zgodnie z taką umową jest możliwe pod warunkiem 

udokumentowania siedziby podatnika dla celów podatkowych uzyskanym od podatnika 

certyfikatem rezydencji. 

Z powyższego przepisu wynika, że warunkiem uprawniającym płatnika do niepobrania 

podatku, w warunkach, o których mowa we wniosku interpretacyjnym, jest udokumentowanie 

siedziby podatnika stosownym certyfikatem rezydencji. 

Nie oznacza to jednak, że płatnik jest pozbawiony obowiązku rozsądnej oceny całokształtu 

wszystkich okoliczności składających się na decyzję o niepobraniu podatku. 

W szczególności jest zobowiązany dokonać weryfikacji statusu kontrahenta jako podatnika 

prowadzącego określoną rzeczywistą działalność gospodarczą oraz formalnego zbadania 

certyfikatu rezydencji pod kątem porównania danych w nim zawartych i danych kontrahenta 

gospodarczego. 

W spełnieniu tych obowiązków należy zatem upatrywać celu regulacji zawartej w zdaniu 

trzecim cytowanego przepisu, zgodnie z którymi „Przy weryfikacji (...) warunków niepobrania 

podatku, wynikających z przepisów szczególnych lub umów o unikaniu podwójnego 

opodatkowania, płatnik jest obowiązany do dochowania należytej staranności.”. 

Pojęcia należytej staranności ustawa podatkowa nie definiuje, doprecyzowując je jedynie 

poprzez wskazanie, że należytą staranność należy oceniać przy uwzględnieniu charakteru 

i skali działalności płatnika. W prawie podatkowym pojęcie należytej staranności używane 

jest w odniesieniu do działania podatników podatku od towarów i usług, jednakże w 

większości przypadków zachowanie tej staranności oceniane jest ad casum. Można jedynie 

wyprowadzić ogólny wniosek, że zachowanie tej staranności powinno być oceniane 

w momencie dokonania czynności opodatkowanej, a od podatnika przy weryfikacji 

kontrahenta wymaga się dokonania czynności możliwych do dokonania w normalnym toku 

czynności i uzależnionych od okoliczności transakcji (por. K. Lasiński-Sulecki, Pojęcie 

„należyta staranność” i jego znaczenie na gruncie ustawy o podatku od towarów i usług, 

ZNSA 2017, nr 6, s. 26-39 i przywołane tam orzecznictwo;  P. Grzybowski, Orzecznicza 

konstrukcja dowodzenia dobrej wiary oraz podstawy jej domniemania, [w:] Dobra wiara 

w podatku od wartości dodanej). Pojęcie należytej staranności znane jest także prawu 

cywilnemu. Tam definiuje się je jako obiektywnie istniejący wzorzec postępowania, 
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stworzony w celu jak najlepszego wykonywania zobowiązań, zabezpieczający interesy stron 

przez odniesienie treści staranności do danego rodzaju stosunków (por. A. Opalski, 

K. Oplustil, Niedochowanie należytej staranności jako przesłanka odpowiedzialności 

cywilnoprawnej zarządców spółek kapitałowych, PPH 2013, nr 3, s.11-23; P. Nazaruk [w:] 

Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, red. J. Ciszewski, LEX/el. 2022, art. 355). Można 

zatem przyjąć, że dochowanie należytej staranności przez płatnika w rozumieniu art. 26 ust. 

1 należy również rozumieć jako działanie zmierzające do jak najlepszego wykonania 

obowiązków płatnika poprzez uzyskanie, na miarę możliwości organizacyjnych i prawnych 

płatnika, dostępnych dla płatnika informacji pozwalających na pobranie (zaniechanie 

pobrania podatku) na zasadach określonych w umowie o unikaniu opodatkowania. Nie 

oznacza to jednak obowiązku w każdym przypadku przeprowadzenia weryfikacji podatnika 

w zakresie określonym w art. 28 ust. 4 pkt 4-6 ustawy. 

W konsekwencji Sąd za błędne uznał stanowisko organu, iż należytą staranność należy 

odnosić do spełnienia przez płatnika warunków, o których mowa w art. 26 ust. 2e w związku 

z art. 26 ust. 7a oraz art. 28b ust. 4 pkt 4-6 ustawy o CIT. Wymienione przepisy określają 

obowiązki płatnika w sytuacji, gdy łączna kwota należności wypłacanych podatnikowi 

przekracza w roku podatkowym 2 000 000 zł i dotyczą warunków zwrotu zryczałtowanego 

podatku CIT od nadwyżki ponad kwotę 2 000 000 zł. 

W ocenie Sądu nie ma żadnych podstaw prawnych by obarczać płatnika powyższymi 

obowiązkami w sytuacji, gdy łączna kwota należności nie przekracza w roku podatkowym 

2 000 000 zł, a takiej sytuacji dotyczyło pytanie zadane we wniosku interpretacyjnym. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 186/24 (wyrok z 21 maja 2024 r.) istota sporu 

sprowadza się do tego, czy wynagrodzenie wypłacone pracownikom/zleceniodawcom za 

okres usprawiedliwionej nieobecności w pracy (zwolnienie lekarskie, urlop wypoczynkowy) 

stanowią kwalifikowane koszty pracownicze, o których mowa w art. 18d ust. 2 pkt 1 oraz art. 

18d ust. 2 pkt 1a ustawy o CIT. 

Stosownie do tych przepisów, przywołanych w zaskarżonej interpretacji, do kosztów 

kwalifikowanych zalicza się poniesione w danym miesiącu należności z tytułów, o których 

mowa w art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób 

fizycznych (dalej: u.p.d.o.f.), oraz sfinansowane przez płatnika składki z tytułu tych 

należności określone w ustawie z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń 

społecznych, w takiej części, w jakiej czas przeznaczony na realizację działalności 

badawczo-rozwojowej pozostaje w ogólnym czasie pracy pracownika w danym miesiącu; 

poniesione w danym miesiącu należności z tytułów, o których mowa w art. 13 pkt 8 lit. a) 

ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych, oraz 

sfinansowane przez płatnika składki z tytułu tych należności określone w ustawie z dnia 

13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych, w takiej części, w jakiej czas 

przeznaczony na wykonanie usługi w zakresie działalności badawczo-rozwojowej pozostaje 
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w całości czasu przeznaczonego na wykonanie usługi na podstawie umowy zlecenia lub 

umowy o dzieło w danym miesiącu. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f. przychodem ze 

stosunku pracy są m.in. wszelkiego rodzaju wypłaty pieniężne wypłacone pracownikowi, czyli 

takie, które może otrzymać wyłącznie osoba, którą wiąże z pracodawcą stosunek pracy (nie 

może ich otrzymać osoba inna niż pracownik). Są to wypłaty dokonywane z tytułu uzyskania 

przychodów, takich jak: stosunek służbowy, stosunek pracy, pracy nakładczej oraz 

spółdzielczy stosunek pracy. Jednocześnie wskazano, iż przychody z tych tytułów stanowią 

wszelkiego rodzaju wypłaty pieniężne oraz wartość pieniężna świadczeń w naturze bądź ich 

ekwiwalenty, bez względu na źródło finansowania tych wypłat i świadczeń, 

a w szczególności: wynagrodzenia zasadnicze, wynagrodzenia za godziny nadliczbowe, 

różnego rodzaju dodatki, nagrody, ekwiwalenty za niewykorzystany urlop i wszelkie inne 

kwoty niezależnie od tego, czy ich wysokość została z góry ustalona, świadczenia pieniężne 

ponoszone za pracownika oraz wartość innych nieodpłatnych świadczeń lub świadczeń 

częściowo odpłatnych. Powyższy katalog ma charakter otwarty i nie ogranicza przychodów 

tylko do wymienionych pozycji. 

Sąd zauważył, że obliczenie kosztów kwalifikowanych wymaga znajomości trzech różnych 

czynników – wysokości należności z tytułów wskazanych w art. 12 ust. 1 i art. 13 pkt 1 lit. a) 

u.p.d.o.f., czasu pracy przeznaczonego na wykonanie prac badawczo-rozwojowych oraz 

ogólnego czasu pracy pracownika bądź czasu przeznaczonego na wykonanie całego 

zlecenia/dzieła. Wskazując na należności z art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f. ustawodawca odwołuje 

się do należności z tytułów wymienionych w tym przepisie. Jednym z tych tytułów jest 

stosunek pracy. Pojęcie „należności” w rozumieniu tych przepisów jest pojęciem szerszym 

od pojęcia „przychodów” i nie można tych pojęć ze sobą utożsamiać. Wobec tego przy 

ustalaniu kosztów kwalifikowanych nie jest istotne, czy dane świadczenie stanowi przychód 

pracownika w rozumieniu u.p.d.o.f., a jedynie to, czy dane świadczenie jest należnością 

pracownika z tytułów określonych w art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f., tj. należnością z tytułu stosunku 

służbowego, stosunku pracy, pracy nakładczej oraz spółdzielczego stosunku pracy. 

W ustawach o podatku dochodowym od osób prawnych i o podatku dochodowym od osób 

fizycznych nie określono jednakże pojęcia „czas pracy” czy „ogólny czas pracy”. Odwołując 

się w tym zakresie do ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2018 r. poz. 

917 ze zm.; dalej: k.p.), a ściślej art. 128 § 1, stwierdzić należy, że czasem pracy jest czas, 

w którym pracownik pozostaje w dyspozycji pracodawcy w zakładzie pracy lub innym 

miejscu wyznaczonym przez pracodawcę do wykonywania pracy. Natomiast zgodnie z art. 

80 k.p. wynagrodzenie przysługuje za pracę wykonaną. Za czas niewykonywania pracy 

pracownik zachowuje prawo do wynagrodzenia tylko wówczas, gdy przepisy prawa pracy tak 

stanowią. Pracownikowi należy się na podstawie art. 92 k.p. wynagrodzenie za czas 

choroby, wypadku w drodze do pracy, poddania się niezbędnym badaniom lekarskim. 

Pracownikowi na mocy art. 171 § 1 k.p. przysługuje ekwiwalent pieniężny w przypadku 
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niewykorzystania przysługującego mu urlopu w całości lub w części z powodu rozwiązania 

lub wygaśnięcia stosunku pracy. Zgodnie z art. 172 k.p. za czas urlopu pracownikowi 

przysługuje wynagrodzenie, jakie by otrzymał, gdyby w tym czasie pracował. Niewątpliwie 

więc zarówno czas urlopu, jak i czas zwolnienia chorobowego nie są bezpośrednim czasem 

wykonywania pracy, niemniej jednak są czasem zatrudnienia pracownika, za który to czas 

przysługują pracownikowi należności wynikające z zatrudnienia, a na pracodawcy ciążą 

obowiązki związane, czy to z wypłatą wynagrodzenia, czy odprowadzenia składek z tytułu 

zatrudnienia. Tym samym wynagrodzenia za czas urlopu lub choroby stanowią należności 

z tytułu stosunku pracy, o których mowa w art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f. Należnością z tytułu 

umowy zlecenia lub o dzieło będzie wynagrodzenie za wykonanie tej umowy. Jeżeli w jego 

wysokości uwzględnia się m.in. należność za czas choroby lub za czas urlopu w okresie 

wykonywania umowy, to również te należności uznać należy za należności wypłacone z 

tytułu, o którym mowa w art. 13 pkt 8 lit. a) u.p.d.o.f. Skoro w odniesieniu do należności z 

tytułu tego stosunku ustawodawca odwołuje się wprost do przepisów art. 12 ust. 1 u.p.d.o.f., 

to nie ma podstaw do wyłączania z ich zakresu wynagrodzeń za urlop czy zwolnienie 

chorobowe oraz składek odprowadzanych z tego tytułu zgodnie z ustawą z dnia 

13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych. 

W ocenie Sądu faktyczny czas pracy pracownika ma znaczenie dopiero przy obliczaniu 

proporcji czasu przeznaczonego na działalność badawczo-rozwojową w ogólnym czasie 

pracy. Słusznie odwołano się w zaskarżonym wyroku do pojęcia czasu pracy, określonego w 

art.128 § 1 k.p. i uznano, że pojęcie to odpowiada pojęciu ogólnego czasu pracy, użytego w 

art. 18d ust. 2 pkt 1 ustawy o CIT. W tym przypadku nieobecność z powodu choroby czy 

urlopu pracownika ma znaczenie dla wyliczenia tej wartości dla potrzeb obliczenia wysokości 

kosztów kwalifikowanych i proporcji, w jakiej należy uwzględnić należności wypłacone z 

tytułu stosunku pracy w wyliczeniu kosztów kwalifikowanych. Zarówno okres urlopu, jak i 

okres zwolnienia chorobowego nie są bezpośrednim czasem wykonywania pracy, ale są 

związane ze stosunkiem pracy i pracownikowi przysługują z tego tytułu od pracodawcy 

określone w ustawie świadczenia. Tym samym w ramach należności, które proporcjonalnie 

należy uwzględnić przy obliczaniu kosztów kwalifikowanych uwzględnić należy każdą 

należność pieniężną, wypłaconą pracownikowi, niezależnie od tego, czy dotyczy ona zapłaty 

za czas faktycznie przepracowany, czy też za czas usprawiedliwionej nieobecności w pracy 

(urlopu, choroby). Natomiast przy obliczaniu proporcji, w jakiej należności te można zaliczyć 

do kosztów kwalifikowanych, czas nieświadczenia pracy z uwagi na urlop lub chorobę ma 

znaczenie dla ustalenia ogólnego czasu pracy i czasu poświęconego na wykonywanie zadań 

z zakresu prac badawczo-rozwojowych. Jeśli zatem strony ustalą, że w ramach tego 

wynagrodzenia wypłacane będzie wynagrodzenie za urlop czy chorobę, to także te kwoty 

wchodzić będą w skład kosztów kwalifikowanych, oczywiście w proporcji czasu wykonywania 

umowy do faktycznego czasu wykonywania usługi w zakresie prac badawczo-rozwojowych. 
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Właśnie to odniesienie do proporcji czasu przeznaczonego na faktyczne wykonywanie prac 

badawczo-rozwojowych do ogólnego czasu pracy lub czasu przeznaczonego na wykonanie 

całej usługi pozwoli na uwzględnienie w kosztach kwalifikowanych wyłącznie tych 

związanych faktycznie z pracami badawczo-rozwojowymi (por. także wyrok NSA z dnia 5 

lutego 2021 r., II FSK 1038/19). 

Zważywszy na konsekwencje tak zinterpretowanego art. 18d ust. 2 pkt 1 oraz art. 18d ust. 2 

pkt 1a ustawy o CIT – Sąd rozpoznający niniejszą skargę stwierdził, że nie ma podstaw 

prawnych do wyłączenia przychodów pracownika B+R, gdy nie świadczy on pracy z powodu 

urlopu, choroby lub innej usprawiedliwionej nieobecności. W przypadku, gdy pracownik 

wykonuje prace związane z działalnością badawczo-rozwojową, to przychody podatnika 

związane z taką pracą oraz sfinansowane przez płatnika składek z tytułu stosunku pracy, w 

tym należności z tytułu urlopu lub choroby, określonych w ustawie z dnia 13 października 

1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych, stanowią koszt kwalifikowany na podstawie 

art. 18d ust. 2 pkt 1 ustawy o CIT (por. wyrok NSA z dnia 5 lutego 2021 r., II FSK 1038/19). 

Wobec tego zaskarżona interpretacja została uchylona. 

5. Podatki i opłaty lokalne 

W 2024 roku, w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi 

zdecydowaną większość spraw z zakresu podatków i opłat lokalnych miała za swój 

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

o podatkach i opłatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 70; dalej u.p.o.l.). 

W sprawach tych Sąd zajmował się najczęściej kwestiami związanymi z przedmiotem 

i podmiotem opodatkowania oraz kontrolował prawidłowość określenia podstawy 

opodatkowania. 

Orzecznictwo Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi w sprawach 

z zakresu podatków i opłat lokalnych, rozpoznanych w 2024 roku, kontynuowało linię 

orzeczniczą prezentowaną w latach poprzednich. 

W wyroku z dnia 14 marca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 55/24 Sąd wskazał, że aby dany 

obiekt budowlany mógł być dla potrzeb podatku od nieruchomości traktowany jako budynek, 

musi spełniać wszystkie cechy wskazane w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., w tym musi być 

„trwale związany z gruntem”. Naczelny Sąd Administracyjny w uzasadnieniu uchwały z 29 

września 2021 r., sygn. akt III FPS 1/21, a także w wyroku z 26 stycznia 2023 r., sygn. akt 

III FSK 957/21, wyjaśnił, że pojęcie „trwałego związania z gruntem” oznacza zarówno 

posiadanie przez budynek fundamentów, które są usytuowane poniżej poziomu terenu 

(wkopane w grunt), jak i trwałego (sztywnego, stabilnego, ciągłego, niezmiennego) 

powiązania obiektu z tymi fundamentami. Fundament musi nadto stanowić część składową 

budynku w rozumieniu art. 47 § 2 k.c., w świetle którego częścią składową rzeczy jest 

wszystko, co nie może być od niej odłączone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany całości 
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albo bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przedmiotu odłączonego. Możliwość odłączenia 

obiektu budowlanego od ławy fundamentowej, bez jego całkowitego zniszczenia, powoduje 

pozbawienie go przymiotu budynku, a to w związku z brakiem spełnienia przesłanki trwałego 

związania z gruntem w przedstawionym wyżej rozumieniu. Sam fakt wykonania płyty 

betonowej, na której posadowiony jest obiekt, a także powiązanie tego obiektu, nie stanowi 

o jego trwałym związaniu z gruntem we wskazanym wyżej rozumieniu, zwłaszcza w sytuacji 

gdy może zostać on odłączony od podłoża i przeniesiony w inne miejsce w tej samej postaci. 

Niewymagająca nadzwyczajnych zabiegów budowlano-technologicznych możliwość 

odłączenia obiektu budowlanego od podłoża, bez naruszenia jego dotychczasowej struktury 

i konstrukcji, a w konsekwencji możność przeniesienia go w inne miejsce w tej samej 

postaci, wyklucza kwalifikację takiego obiektu do kategorii budynków w rozumieniu art. 1a 

ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., z uwagi na brak spełnienia warunku trwałego związania z gruntem 

w przedstawionym wyżej znaczeniu. 

Sąd w pełni podzielił pogląd Naczelnego Sądu Administracyjnego wyrażony w wyroku 

z 27 września 2023 r. o sygn. akt III FSK 3909/21, że obiektami budowlanymi nie są „same” 

budynek lub budowla, ale budynki wraz z instalacjami i urządzeniami technicznymi, 

a budowle stanowiące całość techniczno-użytkową wraz z instalacjami i urządzeniami. Przy 

czym, urządzenia (instalacje) nie są elementami obligatoryjnymi budynku (tymi pozostają 

tylko przegrody wydzielające przestrzeń, fundamenty, dach oraz trwałe związanie z gruntem 

– art. 3 pkt 2), zaś pozostają tylko elementami fakultatywnymi: wchodzą w jego skład, gdy 

dany budynek został w nie wyposażony. Należy odróżnić instalacje i urządzenia techniczne 

konstrukcyjnie i funkcjonalnie związane z budynkiem, a tym samym stanowiące fakultatywny 

element składowy (definicyjny) budynku, od instalacji lub urządzeń technicznych, które takich 

cech nie mają – i które nawet jeśli znajdują się wewnątrz budynku, mogą stanowić budowlę 

(art. 3 pkt 3 Prawa budowlanego) albo urządzenie budowlane (art. 3 pkt 9 Prawa 

budowlanego) oraz podlegać odrębnemu opodatkowaniu. Odmienne stanowisko 

prowadziłoby do stanu, że wystarczyłoby obudować budowlę ścianami (wspartymi na 

prowizorycznych fundamentach) i przykryć dachem, aby „zniknęła” jako przedmiot 

opodatkowania, co w oczywisty sposób otwiera pole oszustw i nadużyć podatkowych, gdyż 

podstawa opodatkowania uniezależnia się od wartości takiego obiektu (B. Pahl, 

Kontrowersje wokół opodatkowania budowli wewnątrz budynku na przykładzie stacji 

redukcyjno-pomiarowych gazu, Samorząd Terytorialny 5/2019, s. 30-39). 

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.  

Przykładowo w wyroku 21 lutego 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 916/23 Sąd stwierdził, że 

okoliczność, iż nieruchomość znajduje się w posiadaniu przedsiębiorcy, będącego jako jej 
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właściciel (użytkownik wieczysty, samoistny posiadacz) podatnikiem, nie przesądza 

o możliwości zastosowania najwyższych stawek opodatkowania, jeżeli podmiot ten może 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. 

W powyższym kontekście pojawiło się pytanie o to, w jaki sposób dokonywać oceny, 

czy dana nieruchomość należąca do podatnika może być uznana za nieruchomość związaną 

z działalnością gospodarczą. Odpowiedzi na postawione wyżej pytanie udzielił Naczelny Sąd 

Administracyjny w wyroku z dnia 15 grudnia 2021 r., sygn. akt III FSK 4061/21, wskazując, 

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: 

1) wchodzą w skład prowadzonego przez niego przedsiębiorstwa w rozumieniu art. 551 

Kodeksu cywilnego, 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. 

Użyty natomiast w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r., sygn. 

SK 39/19, zwrot „nie są wykorzystywane i nie mogą być potencjalnie wykorzystywane do 
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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. 

Kwestia opodatkowania  tankosilosów (zbiorniki do uzdatniania wody) jako 

spełniających definicję budowli była przedmiotem wyroku z dnia 24 września 2024 r., sygn. 

akt I SA/Łd 496/24. 

Sąd ponownie rozpoznając sprawę przypomniał, że w wyroku z dnia 6 kwietnia 2023 

r., sygn. akt I SA/Łd 155/23 WSA w Łodzi uznał, zgodnie ze stanowiskiem strony skarżącej, 

iż tankosilosy pozostają poza zakresem opodatkowania, ponieważ nie są wzniesione 

z użyciem wyrobów budowlanych, co wyklucza możliwość uznania ich za obiekty budowlane. 

Sąd I instancji nie kwestionował przy tym, że sporne tankosilosy zostały wykonane 

z materiałów budowlanych, wywiódł jedynie, iż nie były one wznoszone w ramach procesu 

budowlanego z wyrobów budowlanych, lecz zostały wyprodukowane poza obszarem 

zabudowy ze stali kotłowej i dowiezione na miejsce celem ustawienia na fundamencie. Uznał 

zatem, że będąc wyrobami gotowymi wyprodukowanymi poza obszarem zakładu, ze stali 

kwasoodpornej, ustawionymi w procesie nie mającym charakteru wznoszenia obiektu 

w procesie budowlanym i nie polegającym na użyciu materiałów budowlanych nie spełniają 

definicji budowli, gdyż nie zostały wzniesione w ramach procesu budowlanego. 

Sąd powołując się na art. 190 p.p.s.a. wskazał na treść wyroku NSA z dnia 21 marca 

2024 r., sygn. akt III FSK 817/23 (uchylającego korzystny dla strony skarżącej wyrok WSA), 

w którym jednoznacznie przesądzono, że „wzniesiony z użyciem wyrobów budowalnych” 

oznacza nie tylko proces budowlany w postaci produkcji (wytworzenia) zbiorników, lecz 

również proces budowlany, w wyniku którego dochodzi do docelowego posadowienia obiektu 

budowlanego w miejscu przeznaczenia. 

Mając na uwadze powyższe wskazano, że w kontekście stanu faktycznego 

przedstawionego we wniosku interpretacyjnym przyjąć zatem należy, że trafne jest 

stanowisko wyrażone w zaskarżonej interpretacji, iż tankosilosy są wyrobami budowlanymi 

zbudowanymi i wzniesionymi z użyciem wyrobów budowlanych oraz, że bez znaczenia dla 

ich kwalifikacji prawnopodatkowej pozostaje okoliczność, iż zostały wyprodukowane poza 

zakładem strony skarżącej i zakupione jako wyroby gotowe. Równie uzasadnione jest też 

stanowisko organu wyrażające się w stwierdzeniu, że osadzenie zbiorników nie było 

dowolne, lecz wymagało przygotowania odpowiednich fundamentów oraz zakotwiczenia ich 

na tychże fundamentach przy użyciu betonu. Tym samym, Sąd ocenił, że  trafnie organ 

dokonał przyporządkowania przedstawionego stanu faktycznego do sformułowanej w wyniku 

wykładni normy prawnej, to jest zasadnie zakwalifikował sporne zbiorniki jako obiekty 

budowlane stanowiące budowle będące przedmiotem opodatkowania podatkiem od 
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nieruchomości w rozumieniu art. 3 pkt 1 i 3 Prawa budowlanego, a tym samym stanowią 

budowle 

Kwestią zakresu postępowania wyjaśniającego w przypadku możliwości 

zastosowania zwolnienia wynikającego z art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. zajmował się Sąd w 

wyroku z dnia 5 lipca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 326/23). Uchylając zaskarżoną decyzję 

ocenił, że zarówno organ I instancji jak i organ odwoławczy nie przeprowadziły w sposób 

czyniący zadość regułom wynikającym z zasady prawdy materialnej postępowania 

wyjaśniającego w zakresie ewentualnej możliwości zastosowania art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. 

Zauważono, że okoliczność faktyczna związana z wpisaniem budynku dawnego 

klasztoru do rejestru zabytków była znana organowi już przed wydaniem decyzji 

pierwszoinstancyjnej. Fakt ten wynikał nie tylko ze złożonej przez stronę skarżącą deklaracji, 

ale również z przestawionego operatu szacunkowego nieruchomości, które nabyła spółka. 

Sąd podkreślił, że przyczyną odmowy zastosowania art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. był brak 

zaświadczenia o sprawowaniu opieki, a z akt sprawy wynika, że postępowanie wyjaśniające 

w tym zakresie nie zostało przeprowadzone w sposób zgodny z regulacjami Ordynacji 

podatkowej. Nie negując zasadności argumentacji, zgodnie z którą podatnik nie jest 

zwolniony z oferowania dowodów na wykazanie swoich racji to, w ocenie Sądu, wydanie 

rozstrzygniecia opartego na powyższych motywach (tj. brak określonego dokumentu) winno 

zostać poprzedzone wezwaniem strony do przedstawiania dokumentu, z którym organ wiąże 

skutki podatkowe. Podkreślono że, gdyby organ odwoławczy – przed wydaniem zaskarżonej 

decyzji – umożliwił stronie wypowiedzenie się co do zebranego materiału dowodowego 

najprawdopodobniej uzyskałby informację, że strona wystąpiła do Wojewódzkiego 

Konserwatora Zabytków o wydanie przedmiotowego zaświadczenia. Niewątpliwe dokument 

ten istniał przed wydaniem decyzji drugoinstancyjnej, a nie został uwzględniony jako element 

podstawy faktycznej rozstrzygnięcia podatkowego. 

W wyroku z dnia 21 marca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 800/23 Sąd zajmował się 

możliwością ujęcia w jednej decyzji podatkowej dwóch odrębnych nieruchomości.  Nie 

zgadzając się  z zarzutami skargi Sąd wyjaśnił, że nieruchomości gruntowe, to części 

powierzchni ziemskiej, stanowiące odrębny przedmiot własności. Użycie zwrotu „części 

powierzchni ziemskiej stanowiące odrębny przedmiot własności” oznacza, że status 

nieruchomości w znaczeniu kodeksowym grunt uzyskuje po jego prawnym, czyli zgodnie 

z właściwymi przepisami, wyodrębnieniu, a więc po wydzieleniu określonej powierzchni 

z otaczających ją gruntów w sposób umożliwiający jej identyfikację jako samodzielnego 

przedmiotu obrotu prawnego. Wówczas dochodzi do oznaczenia gruntu od strony 

przedmiotowej. 

Jednakże takie wyodrębnienie jednej nieruchomości od innych na gruncie prawa 

cywilnego czynione jest na potrzeby tej gałęzi prawa i ma istotne znaczenie z uwagi na 

konieczność wyodrębnienia poszczególnych rzeczy nieruchomych będących przedmiotem 
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obrotu cywilnoprawnego i ze względu na wyrażoną w art. 48 i 191 k.c. zasadę superficies 

solo cedit, a także z uwagi na reguły normatywne dotyczące zabudowy gruntu przez osobę 

niebędącą jego właścicielem (art. 151 – służebność budynkowa; art. 231 – prawo 

zabudowy). 

Ustawa o podatkach i opłatach lokalnych, w art. 1 pkt 1 określa, że jej przedmiotem 

jest m.in. podatek od nieruchomości. W rozdziale 2 zatytułowanym „podatek od 

nieruchomości” określony został przede wszystkim przedmiot opodatkowania tym podatkiem 

i w art. 2 wymienione zostały w kolejnych punktach: grunty, budynki lub ich części oraz 

budowle lub ich części związane z prowadzeniem działalności gospodarczej. A zatem 

w ustawie o podatkach i opłatach lokalnych jest użyte pojęcie „nieruchomości”, a skoro 

ustawodawca nie zdefiniował tego pojęcia na potrzeby ustawy podatkowej, to znaczy, że 

w zasadzie miał na uwadze już istniejącą definicję tego pojęcia, którą zawiera część ogólna 

Kodeksu cywilnego – zwłaszcza art. 46 k.c. Jednakże należy brać pod uwagę istniejącą 

odrębność i różnicę pomiędzy treścią art. 46 ust. 1 k.c. i określeniem przedmiotu 

opodatkowania w ustawie podatkowej oraz różne potrzeby zdefiniowania nieruchomości jako 

przedmiotu obrotu cywilnoprawnego i jako przedmiotu opodatkowania i dlatego posługiwanie 

się pojęciem nieruchomości przy określaniu przedmiotu podatku jest mało precyzyjne. 

W istocie rzeczy przedmiotem podatku są budynki, budowle i grunty, bez względu na to, czy 

stanowią nieruchomość w rozumieniu art. 46 k.c. 

W ocenie Sądu, ani z żadnego przepisu ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, ani 

z żadnego przepisu Ordynacji podatkowej nie wynika, aby decyzja podatkowa wydawana na 

podstawie art. 6 ust. 7 u.p.o.l. (decyzja ustalająca wysokość zobowiązania podatkowego dla 

osoby fizycznej) nie mogła obejmować różnych, odrębnych nieruchomości, ale położonych 

na obszarze objętym właściwością jednego organu podatkowego i oczywiście należących do 

tej samej osoby. Taka sytuacja zaistniała w rozpatrywanej sprawie. Zarówno nieruchomość 

położona przy ulicy [...] 20, jak i nieruchomość położona przy ulicy [...] 5/7 w 2022 r. należały 

do Skarżącej i leżą na terenie objętym właściwością Burmistrza O., a zatem prawidłowe było 

ujęcie obu tych nieruchomości w jednej decyzji podatkowej.  

Odnotowania wymaga, że w dniu 21 października 2024 r. Naczelny Sąd 

Administracyjny w uchwale składu siedmiu sędziów (sygn. akt III FPS 2/24) rozstrzygnął 

wątpliwości dotyczące opodatkowania podatkiem od nieruchomości wynajmu przez 

przedsiębiorców lokali przeznaczonych na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych najemców, 

ale prawnopodatkowe konsekwencje powyżej uchwały nie znalazły jeszcze odzwierciedlania 

w orzecznictwie WSA w Łodzi w 2024 r.  
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6. Finanse publiczne 

W 2024 roku dominująca grupa spraw rozpoznanych w Wydziale I z zakresu 

finansów publicznych koncentrowała się na zagadnieniach obejmujących swoim zakresem 

kwestie dotacji i subwencji z budżetu państwa.  

W wyroku z dnia 17 stycznia 2024 r. w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 832/23 Sąd 

stwierdził bezskuteczność czynności Zarządu Powiatu Poddębickiego przekazania dotacji 

z dnia 5 października 2023 r. w zakresie w jakim nie uwzględnia wszystkich 125 słuchaczy 

kwalifikacyjnego kursu zawodowego w sesji czerwiec - lipiec 2023 roku, którzy uzyskali 

świadectwa potwierdzające kwalifikację w zawodzie (pkt 1) i uznał uprawnienie skarżącej do 

wypłaty na jej rzecz dotacji na wszystkich 125 słuchaczy kwalifikacyjnych kursów 

zawodowych, którzy uzyskali świadectwo potwierdzające kwalifikację w zawodzie w sesji 

czerwiec - lipiec 2023 roku z odsetkami obliczonymi jak dla zaległości podatkowych na 

podstawie art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 27 października 2017 roku o finansowaniu zadań 

oświatowych tj. DZ. U. 2023 r., poz. 1400 (pkt 2). 

Z akt sprawy wynika, że strona skarżąca prowadzi Szkołę […], która została wpisana 

do ewidencji niepublicznych szkół i placówek oświatowych, prowadzonej przez Zarząd 

Powiatu Poddębickiego. W ramach ww. szkoły realizuje kwalifikacyjne kursy zawodowe 

w ramach formuły 2019. Skarżąca zwróciła się do Starostwa Powiatu o dokonanie wypłaty 

dotacji przy uwzględnieniu z metryczki subwencji oświatowej sumy wag za uczestnictwo 

w kwalifikacyjnym kursie zawodowym oraz za zdanie egzaminów przez absolwentów 

następujących kwalifikacyjnych kursów zawodowych w sesji czerwiec - lipiec 2024. Zgodnie 

z załączonymi do wniosku listami absolwentów kwalifikacyjnych kursów zawodowych oraz 

zaświadczeniami o uzyskanych certyfikatach z Okręgowej Komisji Egzaminacyjnej oraz 

kopiami zaświadczeń uczestników o ukończeniu kwalifikacyjnych kursów zawodowych 

w sesji letniej (czerwiec - lipiec 2023 roku) świadectwo potwierdzające kwalifikacje 

w zawodzie uzyskało 125 absolwentów - słuchaczy kwalifikacyjnych kursów zawodowych 

prowadzonych przez skarżącą. 

W odpowiedzi na powyższe, organ poinformował stronę, że jednym z warunków 

uzyskania dotacji określonych w art. 33 pkt 1 ustawy z dnia 27 października 2017 r. 

o finansowaniu zadań oświatowych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1400; dalej: u.f.z.o.) jest 

przekazanie danych do systemu informacji oświatowej (SIO) według stanu na dzień 30 

września roku bazowego, a zakres danych do zgłoszenia wynika z art. 14 pkt 5a ustawy 

z dnia 15 kwietnia 2011 r.  o systemie informacji oświatowej. Organ wskazał, że 

w przekazanej przez stronę do SIO wg stanu na 30 września 2022 r. informacji wskazano 96 

uczestników kwalifikacyjnych kursów zawodowych i za taką liczbę może zostać wypłacona 

kwota dotacji, natomiast w zakresie danych nie objętych zgłoszeniem wypłata dotacji nie 

może nastąpić. W związku z tym, w dniu 5 października 2023 r. organ dokonał rozliczenia za 

uczestnictwo w kwalifikacyjnych kursach zawodowych oraz zdanie egzaminów przez 
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absolwentów tych kursów zgodnie z danymi przekazanymi przez stronę do SIO, tj. 

wypłacając dotację na 96 słuchaczy. 

Sąd wskazał, że wprowadzony ustawą z dnia 27 października 2017 r. o finansowaniu 

zadań oświatowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2203) i obowiązujący od 1 stycznia 2018 r. przepis 

art. 47 tej ustawy, miał rozstrzygnąć istniejący od wielu lat spór w zakresie oceny charakteru 

prawnego czynności przyznania dotacji, a co za tym idzie rozsądzić, czy ewentualne spory 

powstałe na tej płaszczyźnie powinny rozstrzygać sądy powszechne czy administracyjne. 

Sąd stwierdził, że czynności z zakresu administracji publicznej, o których mowa w art. 

47 u.f.z.o., to wszelkie czynności podejmowane przez organ dotujący w celu ustalenia 

wysokości lub przekazania dotacji. Brzmienie powołanego przepisu wskazuje bowiem, że 

zwroty „o których mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-32 i art. 40-41a” odnoszą się do 

określenia organów dotujących oraz rodzajów dotacji, a nie do opisania rodzajów czynności. 

Z treści art. 47 u.f.z.o nie wynika zatem jakiekolwiek ograniczenie, co do kategorii czynności, 

które podlegają tej regulacji. 

W następnej kolejności Sąd uznał, że zgodnie z przepisami prawa, na czynność 

zmierzającą do ustalenia wysokości lub przekazania dotacji nie przysługuje żaden środek 

zaskarżenia. Przeciwne stanowisko organu w tej kwestii opiera się na nieobowiązującym już 

przepisie art. 52 § 4 p.p.s.a. Przepis ten jednak został uchylony na podstawie art. 9 ustawy 

z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego oraz 

niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz.935). Utrata mocy obowiązującej nastąpiła 

z dniem 1 czerwca 2017 r. 

Za błędne Sąd uznał także odwoływanie się organu do regulacji zawartych 

w przepisach ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. 

z 2022 r., poz.1526). W szczególności podstawą do wywodzenia, że skarga na czynność 

zmierzającą do ustalenia wysokości i wypłaty dotacji winna być poprzedzona wezwaniem do 

usunięcia naruszenia prawa, nie może być przepis art. 87 tej ustawy. Po pierwsze zakres 

stosowania tego przepisu odnosi się do uchwał, nie zaś takich czynności, które są 

przedmiotem oceny przez Sąd w niniejszej sprawie. Po drugie przepis art. 87 został 

znowelizowany art. 7 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks 

postępowania administracyjnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz.935). 

Nowelizacja przepisu art. 87 polegała na usunięciu warunku poprzedzenia skargi na uchwałę 

wezwaniem do usunięcia naruszenia prawa (ust. 1) i uchyleniem ust. 4 określającego termin 

wezwania. Opisywana nowelizacja zatem usunęła warunek wezwania do usunięcia 

naruszenia prawa skutecznego złożenia skargi do sądu administracyjnego na uchwałę 

organu powiatu. 

Istota sporu sprowadza się do tego, czy organ miał prawo ograniczyć wysokość 

wypłaconej skarżącej dotacji z uwagi na niespełnienie warunków opisanych w art. 33 ust. 1 

pkt 1, 2 i 4 u.f.z.o. Dotacja została wypłacona na podstawie informacji zawartej w Systemie 
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Informacji Oświatowej nieobejmującej wszystkich słuchaczy szkoły, którzy złożyli egzamin 

i uzyskali świadectwa potwierdzające kwalifikację w zawodzie. Zarząd Powiatu 

Poddębickiego wypłacił dotację na 96 uczestników kursów zawodowych, w sytuacji, gdy 

świadectwa kwalifikacyjne uzyskało 125 słuchaczy. 

Sąd podkreślił, że pkt 1 art. 33 u.f.z.o. nakłada obowiązek przekazania organowi 

dotującemu informacji o planowanej liczbie słuchaczy nie później niż do dnia 30 września 

roku bazowego, z kolei pkt 2 ust. 1 art. 33 zawiera warunek przekazania do systemu 

informacji oświatowej danych według stanu na dzień 30 września roku bazowego. Sąd 

wyjaśnił, że rokiem bazowym, zgodnie z definicją zawartą  w art. 2 pkt 25 u.f.z.o. jest 

poprzedzający rok budżetowy, zatem biorąc pod uwagę także potencjalnie długi okres 

pomiędzy zgłoszeniem danych, a faktycznym  rozpoczęciem edukacji, użyty przez 

ustawodawcę przymiotnik „planowany” oraz określenie „według stanu na dzień” wskazują na 

to, że mniejsza liczba słuchaczy zgłoszonych dotującemu i systemowi informacji oświatowej 

nie może prowadzić do wypłaty dotacji tylko za tych słuchaczy, którzy zostali zgłoszeni do 

dnia 30 września poprzedniego roku budżetowego. O wysokości dotacji decyduje tylko 

udokumentowanie przez osobę prowadzącą szkołę uzyskanie przez słuchaczy certyfikatu 

kwalifikacji zawodowej w terminie 30 dni od ogłoszenia wyników egzaminu zawodowego 

przez okręgową komisję egzaminacyjną, zgodnie z art. 33 ust.1 pkt 4 u.f.z.o. 

W dalszej kolejności Sąd podkreślił, że przepisy ustawy o systemie informacji 

oświatowej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2597) nie wiążą skutku w postaci utraty prawa 

do dotacji z brakiem aktualizacji danych w SIO. Sąd uznał, że brak jest możliwości 

przyznania placówce pomniejszonej dotacji ze względu na niezgodność pomiędzy danymi 

zawartymi w comiesięcznych informacjach o liczbie uczniów oraz danymi zawartymi 

w systemie informacji oświatowej.  

Z kolei, wyrokiem z dnia 14 sierpnia 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 357/24 Sąd oddalił 

skargę A Sp. z o.o. na decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Piotrkowie 

Trybunalskim z dnia 5 kwietnia 2024 r. w przedmiocie określenia wysokości dotacji pobranej 

w nadmiernej wysokości w latach 2018-2020 oraz  nakazania dokonania zwrotu dotacji 

pobranej w nadmiernej wysokości. 

Sąd na wstępie rozważań zaznaczył, że w odniesieniu do dotacji za rok 2019 uznanej 

za pobraną w nadmiernej wysokości, podstawą rozstrzygnięcia stał się art. 26 ust. 2 i 3 

u.f.z.o. Realizując wymagania cytowanych przepisów, organy trafnie przeanalizowały różnice 

dotyczące obecności słuchaczy na zajęciach edukacyjnych występujące pomiędzy 

sprawozdaniami strony skarżącej i listami obecności przedstawionymi do kontroli. Celem tak 

oznaczonej weryfikacji było ustalenie, czy spełniony jest warunek z przywołanego wyżej art. 

26 ust. 3 u.f.z.o. dotyczący zaopatrzenia tychże list we własnoręczne i czytelne podpisy 

przez uczestniczącego w nich ucznia w co najmniej 50% obowiązkowych zajęć 

edukacyjnych w danym miesiącu. Stwierdzony w ramach takiej kontroli przez organy brak 
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podpisu ma charakter oczywisty. Sąd przyznał rację organom, że warunku powyższego nie 

spełnia zaopatrzenie list obecności w podpisy nieczytelne.  

Sąd wskazał przy tym, że art. 26 ust. 3 u.f.z.o. zmieniony został przez art. 44 pkt 10 

lit. b) ustawy z dnia 22 listopada 2018 r. o zmianie ustawy – Prawo oświatowe, ustawy 

o systemie oświaty oraz niektórych innych ustaw  (Dz.U. z 2018 r. poz. 2245) zmieniającej 

ustawę z dniem 1 stycznia 2019 r. Zmiana art. 26 ust. 3 u.f.z.o. polegała na tym, że w ust. 3 

wyraz „własnoręcznymi” ustawodawca postanowił zastąpić wyrazami „własnoręcznymi, 

czytelnymi”. Nie budzi więc wątpliwości, że uczestnictwo uczniów w obowiązkowych 

zajęciach edukacyjnych, począwszy od 1 stycznia 2019 r., potwierdza się na tych zajęciach 

ich własnoręcznymi, czytelnymi podpisami na listach obecności. W kontekście powyższych 

wywodów Sąd za nieuzasadnione uznał zarzuty skargi stwierdzające, że traktowanie przez 

organy podpisu, na który składa się jedynie część nazwiska ucznia lub parafka jako 

nieczytelnego, stanowi nadmierny formalizm.  

Z kolei, jeśli chodzi o ustalenie wielkości dotacji wykorzystanej niezgodnie 

z przeznaczeniem, decydujące znaczenie ma treść art. 35 ust. 1 u.f.z.o, na który powołały 

się organy.  

W ocenie Sądu, prawidłowo organy zwróciły uwagę na kategoryczny zakaz 

wykorzystywania dotacji na cele inne, niż wymienione w powyższym przepisie oraz na 

wyłączny cel, na który mogą być przeznaczone dotowane środki, to jest realizacja zadań 

danej placówki w zakresie kształcenia, wychowania i opieki, w tym kształcenia specjalnego 

i profilaktyki społecznej. 

W tak zaznaczonym kontekście, za prawidłowe Sąd uznał stanowisko organów 

o stwierdzeniu wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem dotacji w 2019 r. tytułem zakupu 

artykułów spożywczych z przeznaczeniem na potrzeby sekretariatu, na zakup wizytówek, 

czy kwot poniesionych na wydatki innej placówki.  

7. Podatek od czynności cywilnoprawnych, opłata skarbowa oraz inne 

podatki i opłaty 

W 2024 roku sprawy z zakresu podatku od czynności cywilnoprawnych, opłaty 

skarbowej oraz innych podatków i opłat (symbol 6116) stanowiły stosunkowo nieliczną grupę 

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

przedmiotem rozpoznania Sądu były skargi na rozstrzygnięcia wydane w zakresie opłaty 

skarbowej, opłaty egzekucyjnej, łącznego zobowiązania pieniężnego, podatku rolnego, opłat 

za gospodarowanie odpadami komunalnymi i zobowiązania podatkowego w podatku od 

środków transportowych. 

W zakresie określenia opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi warto 

odnotować sprawę rozstrzygniętą wyrokiem z 24 kwietnia 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 81/24. 

Istotę sporu stanowiło rozstrzygnięcie, czy w stanie prawnym obowiązującym w roku 2017 
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i latach następnych, w przypadku podjęcia przez radę gminy nowych uchwał dotyczących 

wyboru metody ustalenia opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, powstał 

obowiązek składania przez podatnika nowych deklaracji dotyczących opłat za 

gospodarowanie odpadami komunalnymi na skutek zmian prawa miejscowego. 

Zdaniem organów, skarżący miał obowiązek złożenia nowej deklaracji z powodu 

podjęcia przez radę gminy nowych uchwał dotyczących wyboru metody ustalenia opłaty za 

gospodarowanie odpadami komunalnymi, a ponieważ go nie dopełnił, należało określić 

wysokość tej opłaty w drodze decyzji na podstawie art. 6o ustawy z dnia 13 września 1996 r. 

o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (dalej: u.c.p.g.). W opinii skarżącego, jeśli 

zadeklarowane przez niego w uprzednio złożonej deklaracji dane się nie zmieniły, nie miał 

on obowiązku składania nowej deklaracji.  

Uchylając zaskarżoną i poprzedzającą ją decyzję organów podatkowych, Sąd 

wskazał, że od 1 lutego 2015 r. w treści u.c.p.g. obowiązuje dodany do art. 6m ust. 2a, 

zgodnie z którym zmiana danych polegająca na uchwaleniu nowej stawki opłaty nie rodzi 

konsekwencji w postaci obowiązku złożenia przez właściciela nieruchomości nowej 

deklaracji. W tym przypadku wójt, burmistrz lub prezydent miasta zawiadamia właściciela 

nieruchomości o wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi (…), 

a właściciel nieruchomości nie jest obowiązany do złożenia nowej deklaracji i uiszcza opłatę 

za gospodarowanie odpadami komunalnymi w wysokości podanej w zawiadomieniu. W tej 

sytuacji postępowanie było zdaniem Sądu bezprzedmiotowe, a zaskarżona decyzja wydana 

została z naruszeniem art. 6o w zw. z art. 6m ust. 2a u.c.p.g. Nie było zatem podstaw do 

określenia wysokości tej opłaty w drodze decyzji. 

Sprawa o sygn. akt I SA/Łd 180/24 dotyczyła odmowy zwrotu opłaty skarbowej. 

W stanie faktycznym sprawy, 17 grudnia 2018 r. skarżący wystąpił do organu o wydanie 

zaświadczenia o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego w prawo własności 

nieruchomości w związku z zamiarem zbycia nieruchomości, dołączając do wniosku dowód 

wpłaty opłaty skarbowej. Wobec sprzedaży nieruchomości w dniu 20 maja 2019 r. i braku 

otrzymania żądanego zaświadczenia, pismem z 4 czerwca 2019 r. skarżący wystąpił o zwrot 

uiszczonej opłaty skarbowej.  

W treści zaskarżonych do Sądu decyzji organy odmówiły zwrotu opłaty skarbowej 

powołując się na to, że żądane zaświadczenie zostało wydane. W aktach sprawy znajduje 

się bowiem datowane na 3 kwietnia 2019 r. zaświadczenie wystawione w oparciu o art. 4 

ustawy o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele 

mieszkaniowe w prawo własności tych gruntów (dalej: u.o.p.), doręczone wnioskodawcy 

w dniu 10 stycznia 2019 r., po upływie 12 miesięcy i trzech tygodni od daty złożenia wniosku 

oraz niemal 8 miesięcy po sprzedaży nieruchomości. 

Uchylając zaskarżoną i poprzedzającą ją decyzję, Sąd wskazał, że z akt sprawy 

wynika, że skarżący złożył wniosek o wydanie zaświadczenia w trybie art. 4 ust. 1 pkt 3 oraz 
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ust. 2 pkt 3 u.o.p., zgodnie z którym organ wydaje zaświadczenie na wniosek właściciela 

lokalu uzasadniony potrzebą dokonania czynności prawnej mającej za przedmiot lokal albo 

właściciela gruntu uzasadniony potrzebą ustanowienia odrębnej własności lokalu – 

w terminie 30 dni od dnia otrzymania wniosku. 

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o opłacie skarbowej, (dalej: 

u.o.s), wg stanu na grudzień 2018 r., opłacie skarbowej podlega, w sprawach indywidualnych 

z zakresu administracji publicznej, wydanie zaświadczenia na wniosek (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. 

b) u.o.s.). Zaświadczenie potwierdzające przekształcenie prawa użytkowania wieczystego 

gruntu zabudowanego na cele mieszkaniowe w prawo własności tego gruntu podlegało 

opłacie skarbowej w wysokości określonej w cz. II załącznika do u.o.s. – pkt 20a. Zgodnie 

z art. 5 ust. 1 u.o.s., obowiązek zapłaty opłaty skarbowej ciąży na osobach fizycznych, 

osobach prawnych i jednostkach organizacyjnych niemających osobowości prawnej, jeżeli 

na ich wniosek wydaje się zaświadczenie (...). Według art. 6 ust. 1 pkt 2 u.o.s., obowiązek 

zapłaty opłaty skarbowej powstaje – od wydania zaświadczenia – z chwilą złożenia wniosku 

o wydanie zaświadczenia. 

Wyżej cytowane brzmienie przepisów, wskazuje zdaniem Sądu na to, że obowiązek 

zapłaty opłaty skarbowej pozostaje w ścisłym związku z wydaniem wnioskodawcy 

zaświadczenia – bez tego obowiązek ten się dezaktualizuje. Dlatego też w art. 9 ust. 1 pkt 2 

u.o.s. przewidziano, że opłata skarbowa podlega zwrotowi: od wydania zaświadczenia (...) – 

jeżeli mimo zapłacenia opłaty nie wydano zaświadczenia (...). Zwrot opłaty skarbowej 

następuje na wniosek (art. 9 ust. 2 u.o.s.). 

Rozstrzygając sprawę, Sąd podkreślił, że do opłaty skarbowej stosuje się wprost 

przepisy Ordynacji podatkowej (art. 2 § 1 pkt 3 o.p.), a przewidziany w art. 9 ust. 1 u.o.s. 

zwrot opłaty skarbowej jest zwrotem podatku w rozumieniu art. 3 pkt 7 o.p.  Oznacza to, że 

w postępowaniu z wniosku o zwrot opłaty skarbowej mają zastosowanie m.in. przepisy działu 

IV Ordynacji podatkowej, w tym – co szczególnie istotne – wszystkie zasady ogólne 

postępowania podatkowego. 

Badając ustalony przez organy stan faktyczny Sąd podkreślił, że skarżący, po 

bezskutecznym upływie niemal pół roku od złożenia wniosku o wydanie zaświadczenia 

i zapłacie opłaty skarbowej, pismem z 4 czerwca 2019 r. wystąpił o zwrot tej opłaty, 

wyjaśniając, że wniosek o wydanie zaświadczenia złożył w związku z zamiarem zbycia 

nieruchomości, a – do dnia złożenia wniosku o zwrot opłaty skarbowej – zaświadczenia nie 

otrzymał. W odpowiedzi organ wyjaśnił, że w dniu 3 kwietnia 2019 r. zostało wydane 

zaświadczenie o przekształceniu.  

Analiza akt sprawy doprowadziła Sąd do wniosku, że żądane zaświadczenie zostało 

tylko sporządzone i pozostawione bez dalszego biegu (wydania go wnioskodawcy), a zatem 

organ w istocie nie wydał zaświadczenia skarżącemu, nie uzewnętrznił treści zaświadczenia 

wnioskodawcy, a jedynie je sporządził. Sąd uznał, że przyjęcie, że sam wydruk dokumentu 
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i jego podpisanie (oraz pozostawienie w biurku urzędnika) rodzi jakiekolwiek skutki „wydania 

zaświadczenia” w rozumieniu u.o.s. jest nie do przyjęcia jako urągające wszelkim zasadom, 

na których bazuje prawo.  

Sąd wskazał, że do wydawania zaświadczeń stosuje się przepisy k.p.a. W przepisach 

tych, podobnie jak w u.o.s., mowa o „wydaniu” zaświadczenia. Zgodnie z art. 217 § 1 k.p.a., 

organ administracji publicznej wydaje zaświadczenie na żądanie osoby ubiegającej się 

o zaświadczenie. Według § 3 tego przepisu, zaświadczenie powinno być wydane bez 

zbędnej zwłoki, nie później jednak niż w terminie siedmiu dni. W ustawie o przekształceniu 

przewidziano na to dłuższe terminy. Organ może też „odmówić wydania” zaświadczenia (art. 

219 k.p.a.).  

W związku z treści cytowanych wyżej przepisów Sąd postawił retoryczne pytanie: 

Czyżby odmowa wydania zaświadczenia polegała na odmowie doręczenia? Odpowiedź jest 

oczywiście przecząca – odmowa wydania zaświadczenia zachodzi wtedy, gdy owa odmowa 

jest uzewnętrzniona wnioskodawcy. Stąd można wyprowadzić wniosek, że zarówno 

wydanie, jak i odmowa wydania to czynności organu, które dla wywołania wyrażonego 

w nich skutku (wydania, odmowy wydania) muszą „wyjść” z urzędu, trafić do adresata, czego 

technicznym sposobem jest doręczenie. Wniosek taki jest zdaniem Sądu uzasadniony 

analogią do kwestii wydawania przez organ decyzji administracyjnych w trybie art. 104 

Kodeksu postępowania administracyjnego.  

Stąd też Sąd uznał, że powoływanie się przez organy podatkowe w sprawie o zwrot 

opłaty skarbowej na znajdujący się w aktach dokument zatytułowany „zaświadczenie z dnia 

3 kwietnia 2019 r.” nie może uzasadniać twierdzenia o wydaniu zaświadczenia. Sąd 

stwierdził, że nie zostało ono „wydane” w sensie prawnym, a mianowicie w rozumieniu art. 

217 k.p.a. w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 3 u.o.p. Ten ostatni przepis przewiduje bowiem termin na 

wydanie zaświadczenia i jest to termin 30 dni od otrzymania wniosku. Terminu tego nie 

ustanowiono bez powodu, a więc jego niedotrzymanie przez organ nie może oznaczać nic 

innego, jak tylko „niewydanie” objętego wnioskiem zaświadczenia. Skoro tak, skoro 

w zakreślonym przez ustawodawcę terminie zaświadczenie nie zostało wydane (ani nawet 

sporządzone), opłata skarbowa powinna podlegać zwrotowi na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 2 

u.o.s. wobec „niewydania zaświadczenia”. 

8. Podatek od spadków i darowizn  

W 2024 roku w zakresie podatku od spadków i darowizn, regulowanym ustawą z dnia 

28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i darowizn (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 596; dalej: 

u.p.s.d.), wydano jedynie 9 wyroków, przy czym 5 z nich zostało pisemnie uzasadnionych. 

Spośród wydanych w tym przedmiocie orzeczeń warto zwrócić uwagę na następujące 

rozstrzygnięcia:  
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W sprawie zakończonej wyrokiem z 21 listopada 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 210/24, 

uchylającym zaskarżoną decyzję Sąd w pierwszej kolejności wyjaśnił, że poza sporem 

pozostaje okoliczność nabycia przez podatnika spadku 24 czerwca 2017 r. po zmarłej matce, 

co potwierdza postanowienie Sądu Rejonowego dla Łodzi-Widzewa w Łodzi z 18 grudnia 

2018 r., które od 9 stycznia 2019 r. stało się prawomocne. W związku z powyższym, zgodnie 

z treścią art. 6 ust. 4 w związku z art. 5 u.p.s.d. ciążący na nabywcy własności rzeczy i praw 

majątkowych obowiązek podatkowy skarżącego powstał 9 stycznia 2019 r. Tymczasem 

nabycie spadku zostało przez skarżącego zgłoszone organowi I instancji 28 grudnia 2022 r. 

Wobec podnoszonych przez stronę skarżącą zarzutów dotyczących dopuszczalności 

wydania przez organ decyzji ustalającej podatek od spadków i darowizn, Sąd rozpoznający 

uznał go za nieuzasadniony, wskazując, że organy prawidłowo zastosowały w sprawie 

normę przewidzianą w art. 68 § 2 pkt 1 Ordynacji podatkowej (dalej: o.p.). Sąd wyjaśnił, 

odwołując się do treści wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 14 września 2022 r., 

sygn. akt III FSK 1367/21, iż podziela utrwalony w orzecznictwie pogląd, zgodnie z którym 

dość jednolicie przyjmuje się, że art. 6 ust. 4 u.p.s.d. nie ma charakteru samoistnego, nie 

kreuje całościowej i odrębnej od innych regulacji czasu powstania obowiązku podatkowego 

w podatku od spadków. Mamy tu zatem do czynienia z tym samym podatnikiem i tym samym 

przedmiotem opodatkowania oraz tym samym obowiązkiem podatkowym. W konsekwencji 

przyjmuje się, że odnowienie obowiązku podatkowego na podstawie art. 6 ust. 4 u.p.s.d. nie 

powoduje powstania obowiązku złożenia zeznania podatkowego na podstawie art. 17a 

u.p.s.d. Obowiązek ten powstał bowiem już wcześniej, zanim nastąpiło odnowienie 

obowiązku podatkowego. Art. 6 ust. 4 u.p.s.d. nie normuje kwestii dotyczącej obowiązku lub 

terminu złożenia zeznania podatkowego. Obowiązek ten wynika z art. 17a i jak już 

powiedziano, żaden inny przepis tego obowiązku nie eliminuje. Wobec powyższego termin 

przedawnienia prawa do wydania decyzji ustalającej zobowiązanie w podatku od spadków 

i darowizn w rozpoznanej sprawie przypadał na 31 grudnia 2024 r. Decyzja Urzędu 

Skarbowego Łódź-Widzew z 26 października 2023 r., doręczona w dniu 7 listopada 2023 r., 

ustalająca skarżącemu podatek z tytułu nabycia spadku po zmarłej matce została zatem 

wydana i doręczona prawidłowo, przed upływem 5-letniego terminu przedawnienia.  

Za zasadne uznał natomiast Sąd zarzuty dotyczące uchybień procesowych 

związanych z niewyczerpującym ustaleniem przez organy stanu faktycznego sprawy, 

spowodowane brakiem przeprowadzenia postępowania w zakresie ustalenia przedmiotu 

opodatkowania. Organy prowadziły postępowanie i zastosowały przepisy prawa 

materialnego w zakresie przedmiotu opodatkowania wskazanego przez stronę w zeznaniu 

SSD-3, tj. nabycia rzeczy i praw majątkowych w postaci nieruchomości zabudowanej 

budynkiem mieszkalnym, tymczasem ze zgromadzonego w sprawie materiału dowodowego 

wynika, że w sprawie powstała istotna wątpliwość w zakresie ustalenia faktycznego 

przedmiotu opodatkowania. W odpisie zupełnym z księgi wieczystej ww. nieruchomości 
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wskazana została nieruchomość gruntowa, zaś sposób korzystania nieruchomości 

oznaczono jako gospodarstwo rolne zbudowane. Również operat szacunkowy dotyczący tej 

nieruchomości, który został przyjęty jako podstawa prawna rozstrzygnięcia w opisie 

nieruchomości cytował treść księgi wieczystej, gdzie wskazano w Dziale I sposób 

korzystania z nieruchomości jako gospodarstwo rolne zabudowane. Powyższe wątpliwości 

nie zostały dostrzeżone przez organy podatkowe, które nie przeprowadziły w ww. zakresie 

postępowania wyjaśniającego, co stanowi naruszenie art. 121 § 1, art. 122, art. 187 § 1, art. 

191 o.p., a w konsekwencji naruszenie art. 210 § 4 o.p. Sąd podkreślił, że prawidłowe 

ustalenie przedmiotu opodatkowania ma bezpośredni wpływ na zastosowanie właściwych 

przepisów prawa materialnego, a w konsekwencji ostateczny wymiar podatku (art. 4 ust. 1 

u.p.s.d.). Reasumując Sąd doszedł do przekonania, że uchybienie przepisom postępowania 

poprzez brak prowadzenia postępowania w zakresie ustalenia prawidłowego przedmiotu 

opodatkowania miało istotny wpływ na wynik sprawy, co stało się podstawą uchylenia 

zaskarżonej decyzji.  

Z kolei w wyroku z 15 listopada 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 591/24 Sąd wskazał, że 

kwestią sporną była zasadność odmowy wszczęcia postępowania w przedmiocie złożonego 

przez skarżącą wniosku o przywrócenie terminu do złożenia korekty zgłoszenia SD-Z2 

z tytułu nabycia po zmarłym mężu praw do wkładu oszczędnościowego w trakcie trwającego 

stanu epidemii.  

Sąd wyjaśnił, że podziela stanowisko wyrażone w orzecznictwie, zgodnie z którym 

z treści art. 15zzzzzn2 ustawy COVID wynika, że odnosi się on także do terminów 

materialnych prawa administracyjnego. Sąd podkreślił, że w wyroku z 20 stycznia 2023 r., 

sygn. akt II FSK 345/22 NSA wskazał, że odkodowanie treści normy zawartej w art. 

15zzzzzn2 ustawy COVID dotyczącym biegu terminów do dokonania przez stronę czynności 

kształtujących jej prawa i obowiązki oraz zawitych, z niezachowaniem których ustawa wiąże 

ujemne skutki dla strony, wymaga odwołania się do celu wprowadzenia przez ustawodawcę 

tego przepisu. NSA wskazał, że celem takiej regulacji było zapewnienie skutecznej ochrony 

obywateli przed negatywnymi skutkami uchybienia terminom w czasie pandemii 

koronawirusa. Kierując się wykładnią celowościową i funkcjonalną NSA przyjął, że art. 

15zzzzzn2 ustawy COVID wprowadzający szczególny tryb przywrócenia terminu w okresie 

trwania stanu epidemii ma zastosowanie do regulacji zawartych w prawie administracyjnym 

w szerokim znaczeniu. NSA stwierdził, że intencją ustawodawcy było objęcie zakresem art. 

15zzzzzn2 ustawy COVID wszystkich przepisów, w tym również prawa materialnego, które 

regulują relacje pomiędzy obywatelem a organami państwa, aby obywatel nie ponosił 

negatywnych konsekwencji nieterminowego dopełnienia obowiązków. W konkluzji 

powyższych rozważań NSA Sąd podzielił stanowisko, że analiza treści ww. przepisu 

niewątpliwie wskazuje, że z woli ustawodawcy w okresie stanu epidemii dopuszczalne stało 

się przywrócenie terminów materialnych, których zgodnie z obowiązującym systemem prawa 
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nie można przywrócić i których upływ oznacza utratę roszczenia, czy ochrony prawnej. 

Stanowisko to zostało w pełni zaakceptowane także w wyroku NSA z 6 lipca 2023 r., sygn. 

akt III FSK 554/22 (CBOSA). Sąd odwołał się również do treści uchwały NSA z 27 marca 

2023 r., sygn. akt I FPS 2/22, w konsekwencji podzielając stanowisko, iż przepis art. 

15zzzzzn2 ustawy o COVID-19 znajduje zastosowanie do art. 4a ust. 1 pkt 1 u.p.s.d.. Nadto 

odwołanie stanu epidemii z dniem 16 maja 2022 r. nie oznacza, że do stanów faktycznych 

powstałych w stanie epidemii przepisy art. 15zzzzzn2 nie mogą być stosowane po dniu 

15 maja 2022 r. Skoro uchybienie terminu do dokonania czynności wymienionej w art. 

15zzzzzn2 ust. 1 ustawy o COVID-19, wystąpiło w okresie obowiązywania stanu epidemii 

ogłoszonego z powodu COVID-19, to organ niezależnie od tego, kiedy stwierdzi to 

uchybienie lub kiedy orzeka w danej sprawie, jest zobowiązany na podstawie art. 15zzzzzn2 

ust. 2 ustawy o COVID-19 zawiadomić stronę o uchybieniu tego terminu oraz poinformować 

o możliwości złożenia wniosku o przywrócenie terminu do dokonania określonej czynności, 

dla której termin został uchybiony i wyznaczyć 30-dniowy termin do złożenia wniosku 

o przywrócenie uchybionego terminu. 

W ocenie Sądu, organy odmawiając wszczęcia postępowania w przedmiocie wniosku 

o przywrócenie terminu do złożenia zgłoszenia SD-Z2 naruszyły art. 15zzzzzn2 ustawy 

COVID w związku z art. 165a § 1 o.p. i naruszenie to mogło mieć istotny wpływ na wynik 

sprawy, co uzasadniało uwzględnienie skargi i uchylenie zaskarżonego postanowienia oraz 

poprzedzającego go postanowienia organu pierwszej instancji na podstawie art. 145 § 1 pkt 

1 lit. c) oraz art. 135 p.p.s.a.  

9. 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 2024 stanowiły nieliczną grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale I 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. W zakończonych w 2024 r. sprawach 

z omawianego zakresu zarysowały się następujące interesujące zagadnienia. 

W wyroku z 6 marca 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 922/23 Sąd dokonywał analizy 

przesłanek przyznania ulg płatniczych wymienionych w art. 67a § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 

1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.; dalej: o.p.).  

Sąd akceptując ocenę i stanowisko organów podatkowych co do braku przesłanek 

rozłożenia na raty zapłaty zaległości podatkowych tj. ważnego interesu podatnika oraz 

interesu publicznego, o których mowa w art. 67a § 1 o.p. wyjaśnił, że powyższe zwroty 

normatywne nie mają stałego zakresu treści, lecz jest to zespół ogólnie zarysowanych celów, 
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które należy wziąć pod uwagę w procesie stosowania prawa i zawsze odnosić go do 

indywidualnej sytuacji wnioskodawcy występującego z wnioskiem o umorzenie zaległości 

podatkowych. Są swoistymi klauzulami generalnymi, odsyłającymi do ocen pozaprawnych. 

Ponieważ są to pojęcia nieostre, ich treść musi być ustalona w konkretnej sprawie. Dla 

organu podatkowego oznacza to, że w każdej rozpatrywanej sprawie indywidualnie musi on 

ustalić i ocenić na czym polega ważny interes podatnika oraz interes publiczny. 

Kryterium „ważnego interesu podatnika” wymaga wykazania konkretnych 

okoliczności, które są wyjątkowe, niezależne od woli oraz sposobu postępowania podatnika 

i jednocześnie uniemożliwiają mu wywiązanie się z ciążących na nim obowiązków fiskalnych 

i które to w żaden sposób nie mogą zostać zaspokojone bez doraźnej pomocy ze strony 

organów skarbowych. Co do zasady, sądy administracyjne podnoszą, że „ważny interes 

podatnika” to sytuacja, gdy z powodu nadzwyczajnych, czy losowych przypadków podatnik 

nie jest w stanie uregulować należności podatkowych w terminie, np. wskutek utraty 

możliwości zarobkowania lub utraty majątku, a także wystąpienia nadzwyczajnych 

okoliczności wpływających na jego sytuację ekonomiczną (wyrok NSA z 2 lipca 2019 r., 

II FSK 2238/17, Legalis). Jednak pojawiają się także stanowiska wskazujące, że pojęcia 

„ważnego interesu podatnika” nie należy ograniczać jedynie do sytuacji nadzwyczajnych, 

losowych, na które strona postępowania nie miała wpływu (wyrok NSA z 8 grudnia 2020 r., 

II GSK 1052/20, Legalis). 

W  sprawach o sygn. akt I SA/Łd 84/24 – I SA/Łd 85/24 (wyroki z 20 marca 2024 r.) 

i I SA/Łd 135/24 – I SA/Łd 136/24 (wyroki z 11 kwietnia 2024 r.) istota problemu sprowadzała 

się do stwierdzenia, czy organy administracji zasadnie odmówiły udzielenia spółce 

wnioskowanych ulg w postaci umorzenia zaległości podatkowych (I SA/Łd 84/24), odsetek za 

zwłokę (I SA/Łd 85/24), bądź rozłożenia na raty zaległości podatkowych (I SA/Łd 135/24 

i I SA/Łd 136/24), chociaż na skarżącej nie ciążyły już żadne zaległości podatkowe. 

Sąd w każdym ze wskazanych wyroków zwrócił uwagę na szczególne znaczenie 

chronologii zdarzeń zaistniałych w toku analizowanych postępowań podatkowych, która 

doprowadziła do bezprzedmiotowości postępowań. Z akt spraw wynikało, że już w toku 

postępowania odwoławczego, co organ odwoławczy odnotował w treści uzasadnień 

zaskarżonych decyzji, spółka dokonała wpłaty na poczet obciążających ją zaległości 

i odsetek. W uzasadnieniu decyzji organ odwoławczy stwierdził jednak, że ww. spłaty, nie 

spowodowały bezprzedmiotowości prowadzonego postępowania. 

Nie podzielając takiego stanowiska Sąd podkreślił, że zgodnie z treścią art. 59 § 1 pkt 

1 o.p., zobowiązania podatkowe powstałe z mocy prawa albo z dniem doręczenia decyzji 

wymiarowej wygasają w jeden z wyliczonych w komentowanym przepisie sposobów. Katalog 

tych sposobów ma charakter zamknięty w tym sensie, że zobowiązanie podatkowe może 

wygasnąć tylko w jednej z tych form. Przy czym podstawowym sposobem wygaśnięcia 

zobowiązania podatkowego jest zapłata dokonana przez podatnika 



58 
 

W związku z powyższym, zastosowanie ulgi podatkowej, której domagała się spółka 

w stanach faktycznych rozpoznawanych spraw było niemożliwe, ponieważ ulga może zostać 

udzielona wyłącznie wobec tych zobowiązań podatkowych, które nie wygasły i są 

wymagalne. 

W takiej sytuacji organ II instancji zobowiązany był wziąć pod uwagę, że na etapie 

postępowania odwoławczego nie istniał już przedmiot postępowania – w postaci zaległości 

podatkowej, bądź odsetek od zaległości podatkowej. Zaległość ta w wyniku jej zapłaty 

wygasła. 

W konsekwencji, wbrew twierdzeniom organu odwoławczego Sąd uznał, że organ 

pozbawiony został możliwości prowadzenia dalszego postępowania w przedmiocie 

udzielenia ulgi podatkowej oraz postępowania wyjaśniającego w celu ustalenia, czy 

w odniesieniu spółki spełnione zostały przesłanki ważnego interesu podatnika i interesu 

publicznego, przemawiające za umorzeniem wnioskowanych przez skarżącą zaległości 

podatkowych, odsetek za zwłokę od ww. zaległości, bądź rozłożenia na raty zaległości 

podatkowych.  

Nie budziło przy tym wątpliwości Sądu, że bezprzedmiotowość ta dotyczy całego 

postępowania, choć ujawniła się dopiero na etapie postępowania odwoławczego. Z tego 

względu organ winien był wydać decyzję kasacyjną, o której mowa w art. 233 § 1 pkt 2 lit. a)  

in fine o.p., a zatem uchylić decyzję organu pierwszej instancji i umorzyć postępowanie 

w sprawie. 

Obowiązkiem organu odwoławczego, rozpatrującego sprawę w wyniku wniesionego 

odwołania jest bowiem ponowne rozpatrzenie sprawy w całości z uwzględnieniem stanu 

faktycznego istniejącego w trakcie postępowania odwoławczego. 

Wobec powyższego Sąd orzekł o naruszeniu art. 233 § 1 pkt 2 lit. a)  o.p. w zw. z art. 

208 § 1 o.p. w stopniu, które miało istotny wpływ na wynik sprawy. Uchylenie decyzji organu 

I instancji było niezbędne do końcowego załatwienia sprawy z uwagi na fakt, że jak już 

powyżej wskazano, bezprzedmiotowość dotyczy całego prowadzonego postępowania, 

obejmującego także wydanie decyzji I instancji. Wobec braku podstaw do orzekania 

w przedmiocie umorzenia zaległości podatkowej w obrocie prawnym nie może funkcjonować 

decyzja odmawiająca przyznania wnioskowanej ulgi podatkowej. 

W uzasadnieniu wyroku z dnia 22 października 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 518/24 (ze 

skargi tego samego podmiotu) Sąd, uchylając zaskarżoną decyzję, wskazał na treść art. 133 

§ 1 p.p.s.a. i podkreślił, że stan faktyczny sprawy istniejący w dacie wydania zaskarżonej 

decyzji pozostawał nieustalony, co uniemożliwiło kontrolę zgodności z prawem zaskarżonej 

decyzji. 

Z sentencji i uzasadnienia tej decyzji wynika bowiem, że organ odwoławczy ustalając 

wielkość zaległości przypisanej stronie skarżącej i należnych odsetek, uwzględnił na korzyść 

strony zwrot podatku wynikający z deklaracji VAT – 7 za listopad 2022 r. zaliczony na 
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zaległość za styczeń 2019 r. wraz z odsetkami. Jak wyjaśnił organ, stało się tak w związku 

z tym, że zaliczenie tego zwrotu nastąpiło przed wszczęciem postępowania w sprawie, tj. 

przed złożeniem wniosku o udzielenie ulg. Kolejne zwroty zaliczone na poczet 

przedmiotowych zaległości, które nastąpiły już po wszczęciu postępowania, to jest po 

5 stycznia 2023 r. nie mają znaczenia dla oceny przedmiotowości postępowania ustalanej na 

dzień wszczęcia postępowania. 

Sąd stwierdził, że powyższe stanowisko organu nie jest poparte żadną argumentacją. 

W szczególności nie wiadomo z jakich powodów uznano, że należy rozstrzygnąć wniosek 

wedle stanu na dzień 5 stycznia 2023 r. i pominąć zaliczenia zwrotów następujące po tej 

dacie. 

Zdaniem Sądu powyższa wątpliwość jest tym bardziej uzasadniona, że zaliczone na 

poczet zaległości zwroty wynikały w większości z rozliczenia okresów miesięcznych sprzed 

złożenia wniosku o ulgę. Jak przy tym wiadomo, przekształcenie obowiązku podatkowego 

w podatku VAT następuje z mocy prawa, a zaliczenie zwrotu podatku na poczet istniejących 

zaległości następuje z urzędu. Z kolei postanowienie wydane w tym przedmiocie ma 

charakter techniczny, potwierdzający dokonanie zaliczenia określonej nadpłaty na 

oznaczone bieżące należności – wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2019 r., sygn. 

akt III SA/Wa 1284/18, opubl. w CBOSA. 

Postanowienie w sprawie zaliczenia nadpłaty (zwrotu podatku) na poczet zobowiązań 

podatkowych (zaległych, bieżących, przyszłych), odzwierciedla i potwierdza wykonanie 

czynności rachunkowo-technicznej, o której mowa w art. 76a § 1 o.p. Ma ono charakter 

formalny i samo w sobie nie przesądza ani o istnieniu zwrotu podatku, ani też o istnieniu 

zaległości podatkowej (zobowiązania). 

W omawianej sprawie korekty deklaracji podatku VAT za miesiące od stycznia do 

kwietnia 2019 r. złożono, podobnie jak wniosek o zastosowanie ulgi, w dniu 5 stycznia 

2023 r. Jednocześnie, zgodnie z zestawieniem zawartym w uzasadnieniu decyzji organu 

I instancji, przed jej wydaniem, to jest przed 29 grudnia 2023 r. cała zaległość, będąca 

przedmiotem niniejszego postępowania wraz z odsetkami została uregulowana. 

W tej sytuacji zdaniem Sądu, biorąc pod uwagę treść art. 76b § 1 w związku z art. 

76a § 2 pkt 1 o.p. należy przyjąć, że zaliczenie zwrotów (nadpłaty) nastąpiło z dniem jej 

powstania, to jest 5 stycznia 2023 r. Stąd też, za nieuzasadnione należy uznać założenie 

przyjęte przez organy, iż zwroty podatku VAT zaksięgowane po dniu 5 stycznia 2023 r. nie 

mają znaczenia dla określenia wielkości zaległości za okres od stycznia do kwietnia 2019 r. 

wraz z odsetkami za zwłokę. 

W ocenie Sądu, z przyczyn przedstawionych wyżej mają one znacznie dla 

rozstrzygnięcia w sprawie. Ich brak powoduje, że stan faktyczny sprawy nie jest ustalony 

prawidłowo, co narusza art. 122 i art. 187 § 1 o.p. 

W wyroku z dnia 9 kwietnia 2024 r., sygn. akt I SA/Łd 68/24, dotyczącym odmowy 
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udzielenia ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym z tytułu zakupu i zainstalowania pompy ciepła 

Sąd zauważył, że stosownie do art. 13 ust. 1 pkt 2 lit. c) ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. 

o podatku rolnym (Dz.U. z 2020 r. poz. 333 ze zm.; dalej: u.p.r.), podatnikom podatku 

rolnego przysługuje ulga inwestycyjna z tytułu wydatków poniesionych na zakup 

i zainstalowanie urządzeń do wykorzystywania na cele produkcyjne naturalnych źródeł 

energii (wiatru, biogazu, słońca, spadku wód) - jeżeli wydatki te nie zostały sfinansowane 

w całości lub w części z udziałem środków publicznych. 

Zdaniem skarżącego, wskazany przepis ma zastosowanie do zakupionej przez niego 

i zainstalowanej pompy ciepła, gdyż jak twierdzi w skardze pompa ta wykorzystuje naturalne 

źródło energii, jakim jest słońce, które nagrzewa powietrze, następnie zasysane przez 

pompę i rozprowadzane w budynku mieszkalnym i budynkach gospodarskich. Uzasadniając 

to stanowisko skarżący podniósł, że słońce jest pośrednim źródłem energii poprzez to że 

nagrzewa powietrze. Kwestionując natomiast pogląd organu, że art. 13 ust. 1 pkt 2 lit. c) 

u.p.r. zawiera zamknięty katalog naturalnych źródeł energii, stwierdził, że co rusz na rynku 

pojawiają się nowe technologiczne urządzenia, które również powinny być objęte ulgą 

inwestycyjną, jak zakupione i zamontowane przez niego urządzenie – pompa ciepła 

„powietrzna”, które pośrednio korzystają z energii słońca. Przepis ten – zdaniem skarżącego 

– zawiera jedynie wytyczne. Przyznał jednak, że samo powietrze nie jest źródłem energii, 

lecz jej nośnikiem, źródłem energii jest natomiast słońce.  

W ocenie Sądu pogląd skarżącego w zakresie wykładni art. 13 ust. 1 pkt 2 lit. c) 

u.p.r., a ściślej katalogu naturalnych źródeł energii nie zasługiwał na uwzględnienie. 

Zważywszy na techniki legislacji trzeba zauważyć, że w gruncie rzeczy przepis ten zawiera 

definicję naturalnych źródeł energii poprzez to, że w nawiasie wymienia rodzaje tych źródeł, 

a mianowicie wiatr, biogaz, słońce, spadek wód. Chociaż wiadomym jest, że również skały, 

wody i grunt pod powierzchnią ziemi są naturalnym źródłem energii – energii geotermicznej, 

a powszechnie znanym obecnie urządzeniem wykorzystującym ten rodzaj energii są pompy 

ciepła. Jest to przy tym pełne wyliczenie, bowiem ustawodawca nie używa zwrotu takiego jak 

choćby w szczególności, zwłaszcza czy przykładowo, co mogłoby sugerować, że ulgą 

inwestycyjną mogą zostać objęte również urządzenia wykorzystujące inne źródła naturalne 

energii. A co więcej w przepisie, co niesporne i wręcz oczywiste, mowa jest o uldze 

inwestycyjnej, a więc pewnej preferencji podatkowej. W tym zakresie prawodawca, wbrew 

społecznemu oczekiwaniu, ma swobodę legislacyjną. Może zatem zdecydować, czy 

wszystkie rodzaje naturalnych źródeł energii, czy tylko niektóre z nich będą stanowiły 

podstawę przyznania ulgi inwestycyjnej. W tym zakresie nie można zatem zarzucić 

legislatorowi wadliwe określenia zakresu przedmiotowego czy warunków udzielenia ulgi. 

Obowiązuje zatem zasada powszechności opodatkowania, a jedynie w nielicznych 

przypadkach prawodawca stosuje preferencje podatkowe, kierując się realizacją określonej 

polityki podatkowej. A konsekwencją tak ukształtowanej ulgi inwestycyjnej w procesie 
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stosowania prawa podatkowego jest – powszechnie akceptowana w doktrynie i judykaturze – 

reguła ścisłego, wąskiego interpretowania warunków przyznania ulgi. Ulga stanowi bowiem 

wyjątek od powszechności opodatkowania i z tego względu przepisy ją normujące nie mogą 

być w drodze wykładni rozszerzane, choćby w odczuciu społecznym było to pożądane. 

Wobec tego dokonana przez organ wykładnia spornego przepisu była prawidłowa.  

Sama ta okoliczność nie uzasadniała jednak uznania zaskarżonej decyzji za 

prawidłową. Decyzja została bowiem wydana z naruszeniem przepisów prawa procesowego 

i z tego względu była przedwczesna, co uniemożliwiło z kolei ocenę prawidłowości 

subsumpcji normy materialno-podatkowej do okoliczności sprawy. 

Sąd stwierdził bowiem, że organ nie dość, że lakonicznie, wbrew art. 210 § 1 pkt 6 

o.p. w zw. z art. 124 o.p., skwitował twierdzenie skarżącego, to jeszcze nie wyjaśnił w istocie 

z jakiego naturalnego źródła urządzenie to czerpie energię, tj. czy tak jak twierdzi skarżący 

ze słońca (jako pośredniego źródła energii), czy może jak przyjął dość arbitralnie organ 

z gruntu pod powierzchnią ziemi (energia geotermiczna). Nie zostało zatem wyjaśnione, ani 

nawet zweryfikowane twierdzenie skarżącego co do źródła energii wykorzystywanego przez 

ową pompę. W tym zakresie na ostatniej stronie zaskarżonej decyzji – po odwołaniu się do 

treści art. 13 ust. 1 pkt 2 lit. c) u.p.r. i wskazaniu katalogu naturalnych źródeł energii (nie 

obejmującego ciepła skał, wody i gruntu pod powierzchnią ziemi) – organ wskazał w sposób 

dość pewny, że „pompa ciepła nie wytwarza energii z naturalnego źródła wymienionego” 

w tym właśnie przepisie. Skąd takie przekonanie organu nie wiadomo, skoro nie prowadził 

on w tym zakresie postępowania wyjaśniającego i dowodowego, a jedynie oparł się na 

brzmieniu spornego przepisu i zapewne powszechnej wiedzy, że pompy ciepła czerpią 

energię z głębi ziemi. Te bowiem pompy są w powszechnym użytkowaniu. Ale jak słusznie 

podnosi skarżący co rusz na rynku pojawiają się nowe rozwiązania technologiczne. To zaś 

oznacza, że być może konieczne okaże się powołanie biegłego do zbadania zasad działania 

tej konkretnej pompy ciepła i wyjaśnienie skąd ona faktycznie czerpie energię. Nie jest to 

przecież – zwłaszcza wobec tak szybko zachodzącego postępu technologicznego we 

współczesnym świecie – wiedza powszechna. Być może dla ustalenia spornej w tej sprawie 

kwestii jedynym rozwiązaniem dla rozwiania wszelkich wątpliwości, w tym zweryfikowania 

twierdzeń skarżącego, będzie właśnie pozyskanie wiedzy specjalistycznej. Rodzące się 

bowiem wątpliwości co do mechanizmu działania owej pompy, która tylko czerpie pośrednio 

– jak sam skarżący twierdzi – energię ze słońca i „zasysa” ogrzane słońcem powietrze, nie 

wydają się być możliwe do rozstrzygnięcia we własnym zakresie przez organ. Trudno jest 

bowiem wprost ocenić, czy pompa ta wykorzystuje jedno z wymienionych w przepisie źródeł 

naturalnych. Zdaniem Sądu, poczynienie tych ustaleń pozwoli z pewnością na dokonanie 

prawidłowej kwalifikacji spornej pompy w świetle definicji naturalnych źródeł energii. 

Ponadto Sąd stwierdził, że nie zostały poczynione w dostateczny sposób ustalenia co 

do rodzaju prowadzonej przez skarżącego działalności gospodarczej. W decyzji organ 
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odwoławczy nie kwestionował jej rodzaju, a przynajmniej brak w tym zakresie argumentacji. 

W odpowiedzi na skargę zarzucił skarżącemu prowadzenie działalności w zakresie usług 

informatycznych, co z pewnością nie mieści się w zakresie pojęcia „produkcja rolna”. 

Jednakże treść odpowiedzi na skargę – co powszechnie przyjmują sądy administracyjne – 

nie może stanowić uzupełnienia decyzji, ani jej zastępować. Tymczasem skarżący w toku 

rozprawy złożył obszerne wyjaśnienia w zakresie prowadzonej przez niego działalności, co 

również należałoby wyjaśnić w sposób wszechstronny i niewątpliwy. Jest to wszak istotna 

okoliczność dla zastosowania ulgi, tym bardziej, że organ przyznał w pewnym zakresie ulgę 

inwestycyjną w podatku rolnym, co prowadzi do wniosku, iż potwierdził że skarżący jednak 

prowadzi działalność rolniczą. Wobec tego nie sposób nie zauważyć braku konsekwencji 

organu odwoławczego w jego argumentacji, a wręcz pewnej sprzeczności stanowiska. 

Sąd podzielił natomiast pogląd Kolegium, według którego fakt, że urządzenia 

zainstalowano w budynku mieszkalnym nie eliminuje możliwości skorzystania z ulgi, 

jednakże warunkiem jej udzielenia jest wykazanie przez podatnika, że urządzenia służą do 

celów produkcyjnych w gospodarstwie rolnym. 

10. Egzekucja świadczeń pieniężnych  

W zakresie egzekucji świadczeń pieniężnych, regulowanej ustawą z dnia 14 czerwca 

1960 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2000; 

dalej: u.p.e.a.), w 2024 roku w Wydziale I rozpoznano 81 spraw, przy czym 62 wyroki zostały 

pisemnie uzasadnione (stan na początek grudnia). 

Zdecydowana większość spraw dotyczyła stanu prawnego obowiązującego po 

nowelizacji dokonanej ustawą z dnia 11 września 2019 r. o zmianie ustawy o postępowaniu 

egzekucyjnym w administracji oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 2070). 

W dalszej części sprawozdania przytaczane będą przepisy w brzmieniu obowiązującym po 

nowelizacji. 

Spośród spraw objętych sprawozdaniem największą grupę, podobnie jak w roku 

ubiegłym, stanowiły skargi na postanowienia wierzycieli w przedmiocie zarzutów na 

postępowanie egzekucyjne (art. 33 u.p.e.a.), na kolejnych zaś miejscach plasowały się 

skargi na postanowienia organu egzekucyjnego w przedmiocie skarg na czynności 

egzekucyjne (art. 54 u.p.e.a.) oraz w zakresie umorzenia postępowania egzekucyjnego (art. 

59 u.p.e.a.). 

Zgodnie z art. 33 § 2 pkt 1–6 u.p.e.a. podstawę zarzutu w sprawie egzekucji 

administracyjnej stanowi: nieistnienie obowiązku (pkt 1), określenie go niezgodnie z treścią 

obowiązku wynikającego z orzeczenia, dokumentu, przepisu prawa (pkt 2 lit. a–c), błąd co do 

zobowiązanego (pkt 3), brak uprzedniego doręczenia zobowiązanemu upomnienia, jeżeli jest 

wymagane (pkt 4), wygaśnięcie obowiązku w całości lub w części (pkt 5) oraz brak 

wymagalności obowiązku w przypadku odroczenia terminu jego wykonania, rozłożenia na 
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raty spłaty należności pieniężnej, czy wystąpienia innej przyczyny (pkt 6 lit. a/–c/). 

Sądy podkreślały w swoich orzeczeniach, że zarzuty można składać tylko z przyczyn 

enumeratywnie wymienionych w art. 33 u.p.e.a. Zawarte w tym przepisie przesłanki stanowią 

katalog zamknięty. Zobowiązany powinien podać konkretne zdarzenia i okoliczności, które 

można podciągnąć pod jedną z wymienionych przyczyn. Podstawą zarzutu nie może być 

zatem bliżej niesprecyzowane niezadowolenie zobowiązanego z poddania go egzekucji 

administracyjnej (wyroki z 5 czerwca 2024 r., I SA/Łd 209/24 oraz z 24 października 2024 r., 

I SA/Łd 148/24). Sąd podkreślał również, że postępowanie w przedmiocie zarzutów może się 

toczyć jedynie w ramach zgłoszonych zarzutów. Wierzyciel jest związany wniesionymi 

zarzutami i nie może orzekać poza granicami wyznaczonymi przez zobowiązanego (wyrok z 

22 maja 2024 r., I SA/Łd 79/24). Zobowiązany nie może też zgłaszać kolejnych zarzutów np. 

w zażaleniu na postanowienie organu pierwszej instancji, licząc na to, że zostaną 

rozpoznane na etapie postępowania odwoławczego. Rozpoznanie przez organ odwoławczy 

nowego zarzutu, zgłoszonego na tym etapie, naruszałoby zasadę dwuinstancyjności (wyrok 

z 10 kwietnia 2024 r., I SA/Łd 8/24).  

Przechodząc do poszczególnych podstaw zarzutów, przykładem sprawy, w której 

rozważano kwestię nieistnienia egzekwowanego obowiązku (art. 33 § 2 pkt 1 u.p.e.a.), jest 

sprawa zakończona wyrokiem z 23 lipca 2024 r., I SA/Łd 336/24. Strona skarżąca 

kwestionowała w niej wysokość objętych tytułem wykonawczym odsetek od zobowiązania, 

które – jak twierdziła – zostało wcześniej w całości zapłacone. Skoro wygasło już 

zobowiązanie podatkowe brak było, zdaniem strony, podstaw do naliczania odsetek za 

zwłokę. W dość złożonym stanie faktycznym i prawnym sprawy, obejmującym między innymi 

kwestię zakresu odpowiedzialności podatkowej spółki kapitałowej powstałej w wyniku 

przekształcenia jednoosobowego przedsiębiorstwa prowadzonego przez osobę fizyczną, 

twierdzenia strony ostatecznie nie znalazły potwierdzenia. W ramach zarzutu nieistnienia 

egzekwowanego obowiązku, kwestia wysokości objętych tytułem wykonawczym odsetek za 

zwłokę, pojawiała się także w innych sprawach. W wyroku z 27 sierpnia 2024 r., I SA/Łd 

348/24, Sąd wskazał, że podniesienie takiego zarzutu może okazać się skuteczne, ponieważ 

odsetki podlegają konkretyzacji właśnie dopiero na etapie postępowania egzekucyjnego. 

Zgodnie bowiem z art. 27 § 1 pkt 3 u.p.e.a. dopiero w tytule wykonawczym następuje 

określenie m.in. terminu, od którego nalicza się odsetki. W tej, jak i innych podobnych 

sprawach, spór między zobowiązanym a wierzycielem sprowadzał się najczęściej do 

prawidłowego ustalenia przerw w naliczaniu odsetek.  

W jednej ze spraw Sąd rozważał zarzut z art. 33 § 2 pkt 1 u.p.e.a. wniesiony przez 

dłużnika zajętej wierzytelności, który bezpodstawnie uchylał się od jej przekazania organowi 

egzekucyjnemu. Organ egzekucyjny stwierdził fakt niewypełnienia obowiązków przez ww. 

dłużnika, wydając postanowienie na podstawie art. 71a § 9 u.p.e.a., w którym określił 

wysokość nieprzekazanej kwoty. Następnie wystawił tytuł wykonawczy przeciwko temu 
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dłużnikowi, w którym między innymi wskazał odsetki za zwłokę od należności głównej, 

zajętej w toku egzekucji z wierzytelności i na podstawie art. 71b u.p.e.a. wszczął wobec ww. 

dłużnika egzekucję administracyjną. Dłużnik zajętej wierzytelności kwestionował wykazanie 

w tytule wykonawczym odsetek od należności głównej uznając, że zajęcie wierzytelności 

dotyczyło tylko należności głównej. W wydanym wyroku Sąd wskazał, że dłużnik zajętej 

wierzytelności jest obowiązany do naliczenia odsetek z tytułu niezapłacenia należności 

w terminie, należnych od następnego dnia po dniu wystawienia przez organ egzekucyjny 

zawiadomienia o zajęciu wierzytelności lub prawa majątkowego, do dnia przekazania 

organowi egzekucyjnemu środków pieniężnych uzyskanych z zajęcia (art. 70 § 1 u.p.e.a.). 

Skoro jednak dłużnik zajętej wierzytelności bezpodstawnie uchyla się od przekazania 

zajętych należności, obowiązek obliczenia odsetek od niezapłaconej w terminie należności 

przechodzi na organ egzekucyjny. Obliczenie odsetek od należności głównej i wykazanie ich 

w tytule wykonawczym wystawionym na podstawie art. 71b u.p.e.a. wobec dłużnika zajętej 

wierzytelności, było zatem w pełni uzasadnione (wyrok z 28 marca 2024 r., I SA/Łd 87/24). 

W ramach zarzutu nieistnienia obowiązku skarżący podnosili także kwestię 

przedawnienia egzekwowanego zobowiązania. W powołanej już sprawie I SA/Łd 348/24 Sąd 

wyjaśnił, że przedawnienie jest jednym ze sposobów wygaśnięcia zobowiązania, 

uregulowanym w art. 59 Ordynacji podatkowej (dalej: o.p.), a zatem zagadnienie to mieści 

się w zakresie zarzutu wygaśnięcia obowiązku w całości albo w części, którego podstawę 

stanowi art. 33 § 2 pkt 5 u.p.e.a. 

W odniesieniu do zarzutu określenia obowiązku niezgodnie z treścią obowiązku 

wynikającego z orzeczenia, dokumentu, przepisu prawa (art. 33 § 2 pkt 2 u.p.e.a.), skarżący 

podnosili m.in. rozbieżność między podstawą prawną wskazaną w decyzji wymierzającej 

podatek, a podstawą wymienioną w tytule wykonawczym. W wyroku z 27 sierpnia 2024 r., 

I SA/Łd 348/24, Sąd wyjaśnił, że przytaczanie pełnej podstawy prawnej decyzji w tytule 

wykonawczym byłoby niecelowe, jako że w tym przypadku chodzi tylko o poinformowanie 

dłużnika o tym, który z jego obowiązków jest egzekwowany na podstawie tego tytułu, a nie 

powielanie treści decyzji. Przytoczenie w tytule wykonawczym podstawy prawnej egzekucji 

służy wyjaśnieniu, że egzekwowany obowiązek należy do kategorii obowiązków 

podlegających egzekucji administracyjnej. Nie jest również konieczne przytaczanie podstawy 

prawnej naliczania odsetek za zwłokę, ponieważ obowiązek ich zapłaty wynika z mocy 

samego prawa i jest regulowany w przepisie powszechnie obowiązującym (art. 53 o.p.). 

W zakresie zarzutu błędu co do osoby zobowiązanego (art. 33 § 2 pkt 3 u.p.e.a.) Sąd 

wskazał, że zarzut ten wymaga kontroli tożsamości podmiotu, co do którego prowadzi się 

egzekucję. Wskazanie w treści tytułu wykonawczego nieaktualnego adresu zobowiązanego 

nie stanowi formalnej przeszkody uniemożliwiającej prowadzenie postępowania 

egzekucyjnego. Adres siedziby zobowiązanej spółki nie jest bowiem elementem jej 

tożsamości (wyrok z 5 czerwca 2024 r., I SA/Łd 209/24). Nie zachodzi również błąd co do 
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osoby zobowiązanego w sytuacji, gdy zobowiązany kwestionuje zasadność nałożenia na 

niego obowiązku. Zarzut ten nie może się sprowadzać do kwestionowania decyzji 

wymiarowej, z której wynika egzekwowany obowiązek. Kwestionowaniu prawidłowości 

decyzji wymiarowych służą tryby przewidziane w Ordynacji podatkowej, w tym tryby 

nadzwyczajne. Stąd też w rozpoznawanej przez Sąd sprawie, skarżący nie mógł skutecznie 

bronić się przed egzekucja podnosząc, wbrew treści decyzji, że zobowiązanym z tytułu 

łącznego zobowiązania podatkowego w podatku rolnym i leśnym powinien być posiadacz 

samoistny nieruchomości, a nie jej właściciel (skarżący), który nie posiadał i nie użytkował 

przedmiotu opodatkowania (wyrok z 17 stycznia 2024 r., I SA/Łd 812/23). 

Odnośnie do zarzutu wygaśnięcia obowiązku w całości albo w części (art. 33 § 2 pkt 

5 u.p.e.a.), skarżący najczęściej powoływali się na przedawnienie, prowadzące do 

wygaśnięcia obowiązku podatkowego na podstawie art. 59 o.p. Sąd zwracał jednak uwagę 

na regulację zawartą w art. 34 § 2 pkt 3 lit. a) u.p.e.a., uznającą za niedopuszczalny zarzut, 

który jest albo był przedmiotem rozpatrzenia w odrębnym postępowaniu podatkowym, 

administracyjnym lub sądowym. Ustalenie, że kwestia przedawnienia była już rozważana 

w toku postępowania podatkowego, nakłada na wierzyciela obowiązek stwierdzenia 

niedopuszczalności takiego zarzutu. 

W szeregu sprawach skarżący podnosili zarzut braku wymagalności egzekwowanego 

obowiązku, powołując się na wystąpienie innej przyczyny niż odroczenie terminu wykonania 

obowiązku, czy rozłożenie na raty należności (art. 33 § 2 pkt 6 lit. c) u.p.e.a.). Zarzut ten był 

formułowany w sprawach, w których równolegle z postępowaniem egzekucyjnym toczyło się 

postępowanie w przedmiocie wymiaru zobowiązania podatkowego, także na etapie skargi 

przed sądem administracyjnym. W wydanych rozstrzygnięciach Sąd podkreślał, że zarzuty 

w sprawie egzekucji administracyjnej są środkiem obrony przed egzekucją, 

niekonkurencyjnym w stosunku do środków prawnych przysługujących zobowiązanemu 

w ramach odrębnych postępowań: podatkowego, administracyjnego lub sądowego. 

W konsekwencji organ egzekucyjny nie może merytorycznie badać kwestii, która jest albo 

była przedmiotem rozpatrzenia w takim postępowaniu. Właściwym rozstrzygnięciem organu 

egzekucyjnego jest wówczas stwierdzenie niedopuszczalności zarzutu na podstawie art. 34 

§ 2 pkt 3 u.p.e.a. (wyrok z 29 maja 2024  r., I SA/Łd 175/24, podobnie wyrok z 11 czerwca 

2024 r., I SA/Łd 179/24 oraz wyrok z 5 czerwca 2024 r., I SA/Łd 209/24). 

Drugą grupę spraw stanowiły skargi na postanowienia wydane w przedmiocie skarg 

na czynności egzekucyjne. Zgodnie z art. 54 § 1 u.p.e.a. podstawą skargi na czynność 

egzekucyjną jest: 1) dokonanie czynności egzekucyjnej z naruszeniem ustawy; 2) 

zastosowanie zbyt uciążliwego środka egzekucyjnego, w ramach którego dokonano 

czynności egzekucyjnej.  

W swoich orzeczeniach Sąd podkreślał, że w oparciu o art. 54 § 1 u.p.e.a., 

dopuszcza się badanie jedynie tych czynności, które należą do kompetencji organu 
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egzekucyjnego, a nie są objęte zakresem innego środka prawnego, w tym zarzutami na 

prowadzenie egzekucji administracyjnej, zaś sam proces badania obejmuje wyłącznie 

zgodność z prawem i prawidłowość dokonanych przez organ egzekucyjny czynności. 

W ramach postępowania prowadzonego na podstawie art. 54 u.p.e.a. nie orzeka się zatem 

o zasadności wszczęcia postępowania egzekucyjnego, ani też nie ocenia się prawidłowości 

jego prowadzenia (wyrok z 9 października 2024 r., I SA/Łd 416/24). W ramach skargi na 

czynność egzekucyjną organu, nie mogą również podlegać analizie kwestie dotyczące 

prawidłowości samego wymiaru podatku. Wniosek ten płynie wprost z art. 29 § 1 u.p.e.a., 

zgodnie z którym organ egzekucyjny bada z urzędu dopuszczalność egzekucji 

administracyjnej; organ ten nie jest uprawniony do badania zasadności i wymagalności 

obowiązku objętego tytułem wykonawczym (wyrok z 9 kwietnia 2024 r., I SA/Łd 921/23). 

Dokonując merytorycznej analizy wydanych postanowień Sąd zwracał uwagę, czy 

zastosowany środek egzekucyjny znajdował się w katalogu środków wymienionych w art. 1a 

pkt 12 u.p.e.a., jaka była podstawa zastosowania środka egzekucyjnego (np. czy 

w przypadku egzekucji ze świadczeń z zaopatrzenia emerytalnego zawiadomienie o zajęciu 

świadczeń zawierało wszystkie elementy przewidziane w art. 67 § 2 u.p.e.a. – wyrok z 7 

listopada 2024 r., I SA/Łd 546/24), a także czy zostały zachowane szczegółowe przesłanki 

zastosowania określonego środka egzekucyjnego (np. w przypadku zajęcia wierzytelności z 

rachunku bankowego przesłanki przewidziane w art. 80 u.p.e.a. – wyrok z 9 października 

2024 r., I SA/Łd 416/24). 

Przechodząc do spraw, których przedmiotem były rozstrzygnięcia w przedmiocie 

umorzenia postępowania egzekucyjnego, spośród przyczyn umorzenia wymienionych 

szczegółowo w art. 59 § 1 u.p.e.a., skarżący najczęściej powoływali się na 

niedopuszczalność egzekucji administracyjnej (pkt 1). Tytułem przykładu powołać można 

wyrok z 9 października 2024 r., I SA/Łd 398/24. Sąd zwrócił w nim uwagę po pierwsze, że 

art. 29 § 1 u.p.e.a. nakłada na organ egzekucyjny obowiązek badania z urzędu 

dopuszczalności egzekucji administracyjnej. Organ nie jest jednak uprawniony do badania 

zasadności i wymagalności obowiązku objętego tytułem wykonawczym, czyli bada wniosek 

jedynie pod względem formalnym. Z drugiej jednak strony, zgodnie z art. 33 § 2 pkt 1 i 5 oraz 

art. 59 § 1 pkt 1 u.p.e.a., organ ten jest obowiązany badać, czy np. obowiązek nie wygasł, bo 

wtedy powinien wydać postanowienie o umorzeniu postępowania. Organ egzekucyjny jest 

obowiązany do chociażby sprawdzenia, czy wierzytelność jeszcze istnieje, gdy kwestionuje 

to dłużnik. Jednakże w sytuacji, gdy podstawą egzekucji jest decyzja, prowadzenie egzekucji 

obowiązków z niej wynikających jest możliwe tak długo, jak długo decyzja ta pozostaje 

w obrocie. Niedopuszczalność egzekucji administracyjnej, o której mowa w art. 59 § 1 pkt 1 

u.p.e.a., zachodzi w sytuacji wystąpienia okoliczności wykluczających możliwość 

prowadzenia egzekucji ze względów formalnych (podmiotowych lub przedmiotowych), a nie 

merytorycznych.  
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Spośród pozostałych spraw warto może wymienić kilka dotyczących zarzutów do 

opisu i oszacowania wartości nieruchomości (m.in. wyrok z 22 maja 2024 r., I SA/Łd 160/24). 

Przypomnieć należy, że w toku egzekucji z nieruchomości organ egzekucyjny wyznacza do 

opisu i oszacowania wartości nieruchomości, rzeczoznawcę majątkowego, o którym mowa 

w przepisach o gospodarce nieruchomościami. Do wykonanego przez rzeczoznawcę opisu 

i oszacowania uczestnicy postępowania mogą wnosić zarzuty (art. 110u § 1 u.p.e.a.). Jak 

zauważył Sąd, zakwestionowanie operatu szacunkowego przez organ administracji 

publicznej 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. Organ egzekucyjny, 

nie posiada odpowiedniej wiedzy fachowej, nie jest zatem uprawniony do dokonywania 

rozważań odnoszących się do kwestii prawidłowości doboru nieruchomości do porównania, 

ustaleń dotyczących wag cech różnicujących wartość działek, czy wyboru cech 

różnicujących wartość nieruchomości. Zagadnienia te są objęte wiedzą specjalistyczną i nie 

mogą być kwestionowane. Strona postępowania może jednak zwrócić się, na podstawie art. 

157 ustawy o gospodarce nieruchomościami (dalej: u.g.n.), do organizacji zawodowej 

rzeczoznawców z wnioskiem o dokonanie oceny kwestionowanego operatu. O taką ocenę 

może wystąpić każdy, gdyż przepis ten nie zawiera w tym zakresie jakichkolwiek ograniczeń 

podmiotowych. Regulacja zawarta w treści art. 157 ust. 1 u.g.n. modyfikuje ustanowioną 

w art. 80 k.p.a. zasadę swobodnej oceny dowodów organu, stanowiąc, że oceny 

prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego dokonuje organizacja zawodowa 

rzeczoznawców majątkowych. Jeśli istnieją zastrzeżenia co do prawidłowości 

sporządzonego operatu szacunkowego, zainteresowany podmiot powinien zatem zwrócić się 

do tej organizacji, a nie oczekiwać, że to organ administracji albo sąd zakwestionuje jego 

prawidłowość. 

W innych sprawach z dziedziny egzekucji należności pieniężnych Sąd wydawał 

rozstrzygnięcia w pojedynczych sprawach z zakresu kosztów postępowania (wyrok 

z 29 lutego 2024 r., I SA/Łd 924/23), zawieszenia postępowania (wyrok z 4 lipca 2024 r., 

I SA/Łd 214/24), czy też zagrożenia ujawnieniem w Rejestrze Należności Publicznoprawnych 

(wyrok z 12 marca 2024 r., I SA/Łd 860/23). W sprawach tych Sąd nie rozważał żadnych 

nietypowych problemów wartych bliższego przedstawienia. 

11. Sprawy budowlane 

Sprawy budowlane oznaczone są w załączniku do Zarządzenia nr 14 Prezesa 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z 6 sierpnia 2015 r. w sprawie ustalenia zasad 

biurowości w sądach administracyjnych symbolem 601. Obejmują one sprawy z zakresu 

budownictwa, nadzoru architektoniczno-budowlanego i specjalistycznego oraz ochrony 

przeciwpożarowej. 
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W 2024 roku najliczniejszą grupę 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 81 spraw, a 77 spraw załatwiono). 

Niemal równie liczną grupę spraw stanowiły sprawy o symbolu 6010, tj. dotyczące 

pozwolenia na budowę, użytkowania obiektu lub jego części, wykonywania robót 

budowlanych innych niż budowa obiektu, przeniesienia pozwolenia na budowę, 

zatwierdzenia projektu budowlanego (wpłynęło 80 spraw, a 65 spraw załatwiono). 

Pewna liczba postępowań dotyczyła również kwestii niemieszczących się 

w przyjętych zarządzeniem kategoriach, tj. spraw o symbolu 6019 Inne (wpłynęły 23 sprawy, 

a 22 sprawy załatwiono). 

Nieco mniejsza liczba spraw dotyczyła wstrzymania, wznowienia i zaniechania robót 

budowlanych (symbol 6012 – wpłynęło 18 spraw, a załatwiono 16 spraw). W 2024 roku nie 

wpłynęła żadna sprawa z zakresu nałożenia obowiązku uzyskania pozwolenia na budowę, 

rozbiórkę lub użytkowanie (symbol 6011, załatwiono jednak jedną sprawę, która wpłynęła 

w roku poprzednim). Złożono natomiast jedną skargę z zakresu ochrony przeciwpożarowej 

(symbol 6016) i została ona załatwiona.  

W sprawie o sygn. II SA/Łd 559/24 (symbol 6010) istotą sporu było to, czy inwestycja 

polegająca na montażu 6 anten sektorowych, 12 anten radioliniowych, przewidzianych dla 

nich konstrukcji wsporczych oraz urządzeń sterujących na dachu budynku stanowi instalację 

radiokomunikacyjną służącą do obsługi sieci telefonii komórkowej, czy też budowę obiektu 

budowlanego w postaci stacji bazowej telefonii komórkowej, a w konsekwencji, czy wymaga 

uzyskania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Organy administracji uznały 

bowiem, że tego rodzaju przedsięwzięcie budowlane wymaga pozwolenia budowę, które 

musi zostać poprzedzone wydaniem decyzji lokalizacyjnej. Sąd zauważył, że w myśl art. 46 

ust. 3 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych, 

w przypadku braku planu miejscowego lokalizację inwestycji celu publicznego z zakresu 

łączności publicznej innej niż infrastruktura telekomunikacyjna o nieznacznym oddziaływaniu 

ustala się w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, na warunkach 

określonych w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Jednakże, zdaniem Sądu, organy administracji w kwestionowanych 

decyzjach w żaden sposób nie odniosły się do treści art. 47 ustawy o wspieraniu rozwoju 

usług i sieci telekomunikacyjnych, który stanowi, iż nie wymaga wydania decyzji o ustaleniu 

lokalizacji inwestycji celu publicznego, w rozumieniu ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, budowa infrastruktury telekomunikacyjnej 

o nieznacznym oddziaływaniu oraz wykonywanie innych robót budowlanych dotyczących 

takiej infrastruktury. Organy nie ustaliły zatem i nie wyjaśniły w uzasadnieniach swoich 

decyzji, czy planowane zamierzenie budowlane jest instalacją telekomunikacyjną 
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o nieznacznym oddziaływaniu, co było kluczowe dla oceny wymogu uzyskania przez 

inwestora decyzji lokalizacyjnej.  

Skład orzekający w sprawie o sygn. II SA/Łd 28/24 badał kwestie związane 

z zasadnością odmowy wznowienia postępowania administracyjnego w sprawie decyzji 

o pozwoleniu na budowę budynku mieszkalnego jednorodzinnego, budowę zewnętrznej 

instalacji: wodociągowej, elektroenergetycznej, kanalizacji sanitarnej z szczelnym 

zbiornikiem na nieczystości ciekłe, zewnętrznej i wewnętrznej instalacji gazu ziemnego. 

Skarżący twierdził bowiem, iż dowody, na podstawie których ustalono istotne dla sprawy 

okoliczności faktyczne, okazały się fałszywe – w jego ocenie decyzja została wydana 

w oparciu o niezgodne z prawdą i ze stanem faktycznym prace geodezyjne, które, zdaniem 

skarżącego, poświadczały nieprawdę, iż budynek na działce inwestycyjnej jest oddalony od 

granicy działki o ponad 4 metry. Skarżący dysponował przy tym opinią biegłego sądowego, 

sporządzoną już po wydaniu kwestionowanej decyzji, wskazującą, iż granica na działce 

inwestycyjnej została naruszona o 40 centymetrów, zatem budynek został usytuowany 

poniżej 4 metrów od granicy działki. Sąd podzielił jednak stanowisko zajęte przez organy 

administracji, iż wniosek o wznowienie postępowania został złożony przez skarżącego 

z uchybieniem miesięcznego terminu, o którym mowa w art. 148 § 1 k.p.a. Przepis ten 

stanowi bowiem, że podanie o wznowienie postępowania wnosi się do organu administracji 

publicznej, który wydał w sprawie decyzję w pierwszej instancji, w terminie jednego miesiąca 

od dnia, w którym strona dowiedziała się o okoliczności stanowiącej podstawę do 

wznowienia postępowania. Skarżący dysponował opinią biegłego geodety przynajmniej od 

maja 2022 roku, natomiast z wnioskiem o wznowienie postępowania wystąpił dopiero we 

wrześniu 2023 roku.  

Przedmiotem sprawy o sygn. II SA/Łd 32/24 było zgłoszenie sprzeciwu w sprawie 

zamiaru przystąpienia do użytkowania budynku mieszkalnego o powierzchni zabudowy do 

70 m2. Powodem zgłoszenia sprzeciwu było, w ocenie organów administracji, odstąpienie od 

projektu zagospodarowania terenu polegające na niezgodności z decyzją o warunkach 

zabudowy poprzez „przesunięcie” budynku, naruszające ustalenia dotyczące linii zabudowy 

oraz zmianie lokalizacji przyłącza wodociągowego i energetycznego oraz lokalnej kanalizacji 

sanitarnej z przydomową oczyszczalnią ścieków. Wprowadzone w stosunku do 

zatwierdzonego projektu budowlanego zmiany dotyczyły oddalenia od działki drogowej 

budynku, rezygnacji z przydomowej oczyszczalni ścieków i wykonania kompaktowej 

oczyszczalni biologicznej o pojemności 2,5 m3. Sąd podkreślił, że obszar oddziaływania 

zamierzenia inwestycyjnego mieści się w całości na działce inwestycyjnej, a tym samym na 

budowę tego obiektu wymagane było jedynie zgłoszenie budowy. Zatem istota sporu 

 sprowadza się do odpowiedzi na pytanie, czy organy nadzoru budowlanego prawidłowo 

zakwestionowały usytuowanie budynku w kontekście postanowień wynikających z decyzji 

o warunkach zabudowy, gdyż, w ocenie Sądu, w pozostałym zakresie inwestycja odpowiada 
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przepisom rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie. Odnosząc 

się do tej kwestii, Sąd wskazał, iż nie można czynić stronie zarzutu, że realizując inwestycję 

działała w zaufaniu do części tekstowej decyzji o warunkach zabudowy, w której ustalono, że 

budynek mieszkalny jednorodzinny należy lokalizować w ustalonej w załączniku graficznym 

obowiązującej linii zabudowy, zgodnie z § 4 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, jako przedłużenie linii istniejącej zabudowy na działce sąsiedniej, 

jednocześnie wyjaśniając wprost, że „obowiązującą linię zabudowy należy traktować jako 

nieprzekraczalną, określając najmniejszą dopuszczalną odległość zewnętrznego lica 

budynku od linii zabudowy”. Sąd podzielił przyjęte powszechnie w judykaturze stanowisko, iż 

strona i organy są związane treścią rozstrzygnięcia, a nie jego uzasadnieniem czy 

załącznikami. Dlatego też strona postąpiła słusznie, stosując się do przywołanego powyżej 

sformułowania, mimo że w części rysunkowej decyzji o warunkach zabudowy posłużono się 

symbolem przypisanym zgodnie z Polską Normą obowiązującym liniom zabudowy 

(zaczernione trójkąty równoboczne na linii ciągłej), a nie nieprzekraczalnym liniom zabudowy 

(trójkąty równoboczne koloru białego z czarną obwolutą linią ciągłą). Skoro zatem 

zrealizowana inwestycja odpowiada prawu, w tym nie narusza ustaleń decyzji o warunkach 

zabudowy, brak było podstaw do wniesienia sprzeciwu na podstawie art. 54 ustawy – Prawo 

budowlane, a postępowanie administracyjne w tej sprawie Sąd uznał za bezprzedmiotowe, 

co skutkowało uchyleniem decyzji organów obu instancji i umorzeniem postępowania 

administracyjnego.  

W sprawie o sygn. II SA/Łd 73/24 Sąd uchylił decyzję organu II Instancji, której 

przedmiotem było zatwierdzenie projektów zagospodarowania terenu i architektoniczno-

budowlanego oraz udzielenie zezwolenia na realizację inwestycji drogowej polegającej na 

budowie drogi gminnej. Sąd podkreślił, że nie można uzależniać zezwolenia na realizację 

inwestycji drogowej od spełnienia świadczeń lub warunków nieprzewidzianych 

obowiązującymi przepisami, które nie przewidują dla organu wydającego decyzję 

o zezwoleniu na realizację inwestycji drogowej kompetencji do korygowania proponowanego 

przez zarządcę drogi przebiegu drogi i infrastruktury zagospodarowania terenu. Organ nie 

może oceniać racjonalności czy też słuszności przyjętych we wniosku rozwiązań 

projektowych, gdyż postępowanie w sprawie zezwolenia na realizację danej inwestycji 

drogowej toczy się na wniosek zarządcy drogi. W kontrolowanej sprawie zaś inwestor 

uzyskał wszystkie niezbędne i wymagane opinie. Do wniosku załączono także m.in. mapę w 

skali 1:1000 przedstawiającą proponowany przebieg drogi, analizę powiązania drogi z innymi 

drogami publicznymi, określenie zmian w dotychczasowej infrastrukturze zagospodarowania 

terenu, mapy zawierające projekty podziału nieruchomości. Inwestor dołączył również projekt 
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zagospodarowania terenu i projekt architektoniczno-budowalny wraz z opiniami, 

uzgodnieniami, pozwoleniami i innymi dokumentami wymaganymi przepisami szczególnymi 

oraz zaświadczeniami, o których mowa w art. 12 ust. 7 Prawa budowlanego, aktualnymi na 

dzień opracowania projektu. Skarżąca w niniejszej sprawie zarzucała organom, iż błędnie 

uznały, że należąca do niej działka, przez którą ma przebiegać inwestycja, nie jest lasem. 

Jednakże w ewidencji gruntów działka ta oznaczona jest jako grunty orne, zaś teren  działki 

objęty jest miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego i we fragmencie, na 

którym planowane jest wykonanie inwestycji, oznaczony jest jako 1 KDZ (teren 

przeznaczony pod planowaną drogę zbiorczą), zaś pozostała część działki – 4MN i 3KDD 

(tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz droga dojazdowa). Ponadto skarżąca 

nie występowała o zmianę klasyfikacji swojej działki z gruntu ornego na las. Wreszcie 

inwestycja w kontrolowanej sprawie nie zalicza się do przedsięwzięć mogących zawsze czy 

potencjalnie znacząco oddziaływać na środowisko zgodnie z rozporządzeniem Rady 

Ministrów z 10 września 2019 r. w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać 

na środowisko, z uwagi na projektowanie inwestycji o długości mniejszej niż 1000 m. 

Jednakże, zdaniem Sądu, w kontrolowanej sprawie mogło dojść jednak do naruszenia 

prawa, które miało na celu „dzielenie inwestycji” i tym samym ominięcie konieczności 

uzyskania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach (czyli tzw. salami slicing). Sąd 

odwołał się przy tym do ugruntowanego orzecznictwa sądów administracyjnych i Trybunału 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej, które wskazuje, iż „salami slicing” oznacza dzielenie 

przedsięwzięcia wymagającego oceny środowiskowej na kilka mniejszych zamierzeń, które, 

ze względu na swoje jednostkowe parametry, takiej oceny nie wymagają i są realizowane, 

jednocześnie lub etapowo w ramach formalnie odrębnych procesów inwestycyjnych, jedynie 

w tym celu, by uniknąć przeprowadzania oceny całego, podzielonego tak przedsięwzięcia. 

Po przeanalizowaniu dokumentacji projektowej Sąd uznał, iż inwestycja, której dotyczy 

postępowanie, może stanowić celowo wyodrębnioną część większego przedsięwzięcia, 

a kwestii tej organ II instancji nie wyjaśnił. Ponadto brak było wystarczających podstaw do 

stwierdzenia przez organ, że planowane do wycinki drzewa (w liczbie 7), znajdujące się na 

działce należącej do skarżącej, nie zostały zasiedlone przez gatunki chronione, nie sposób 

bowiem rzetelnie i w pełny sposób ocenić stan zasiedlenia drzew przeprowadzając wizję 

terenową zza ogrodzenia. Tym samym organ dopuścił się naruszenia art. 7, art. 8, art. 77 § 1 

i art. 80 k.p.a., co skutkowało uchyleniem zaskarżonej decyzji. 

Problematyka obszaru oddziaływania obiektu budowlanego, a w konsekwencji kręgu 

stron postępowania w przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowę, była przedmiotem 

rozważań w sprawie o sygn. II SA/Łd 257/24. Sąd podkreślił, odwołując się do treści art. 28 

ustawy – Prawo budowlane, iż stronami w tym postępowaniu są obok inwestora właściciele, 

użytkownicy wieczyści i zarządcy nieruchomości znajdujących się w obszarze oddziaływania 

obiektu, zatem powyższy przepis stanowi lex specialis w stosunku do art. 28 k.p.a., który 
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w sposób generalny definiuje stronę postępowania administracyjnego. Analiza definicji 

obszaru oddziaływania obiektu wskazuje, że posiada ona dwa elementy. Po pierwsze, organ 

stosujący prawo musi zidentyfikować wszystkie przepisy odrębne, które wprowadzają 

ograniczenia w zabudowie terenu znajdującego się w otoczeniu obiektu budowlanego. Po 

drugie, na bazie norm prawnych, odkodowanych ze zidentyfikowanych przepisów, organ 

musi wyznaczyć teren w otoczeniu obiektu. W przypadku inwestycji polegającej na budowie 

stacji bazowej telefonii komórkowej oddziaływanie obiektu polegać będzie na emisji 

promieniowania, a w szczególności pola elektromagnetycznego. Projekt architektoniczno-

budowlany musi zatem zawierać dane charakteryzujące wpływ obiektu budowlanego na 

zdrowie ludzi pod względem promieniowania, z podaniem odpowiednich parametrów tych 

czynników i zasięgu ich rozprzestrzeniania się. Przyjęte rozwiązania przestrzenne, 

funkcjonalne i techniczne powinny wykazywać ograniczenie lub eliminację wpływu obiektu 

budowlanego na zdrowie ludzi. Projekt musi być przygotowany z uwzględnieniem rygorów 

dotyczących dopuszczalnych poziomów pól elektromagnetycznych dla terenów 

przeznaczonych pod zabudowę mieszkaniową i miejsc dostępnych dla ludności. Ponadto 

przy lokalizacji wolno stojącej wieży antenowej należy kierować się wymaganiami 

bezpieczeństwa dotyczącymi ochrony przed polem elektromagnetycznym, z uwzględnieniem 

dopuszczalnych poziomów pól elektromagnetycznych, jakie mogą występować 

w środowisku. Za prawidłowość projektu budowlanego odpowiedzialność ponosi projektant. 

Obszar oddziaływania stacji bazowej telefonii komórkowej należy zatem wyznaczyć na 

podstawie sumarycznych zasięgów przewidywanych obszarów występowania pola 

o poziomie wyższym niż wartości dopuszczalne w miejscach dostępnych dla ludności na 

wysokości zawieszenia anten, zgodnie z treścią rozporządzenia w sprawie dopuszczalnych 

poziomów pól elektromagnetycznych w środowisku. Właściciele (użytkownicy wieczyści, 

zarządcy) nieruchomości, znajdujących się w tak wyznaczonym obszarze oddziaływania 

mają interes prawny w udziale w postępowaniu o udzielenie pozwolenia na budowę, zatem 

przysługuje im status strony. 

W sprawie o sygn. II SA/Łd 325/24 Sąd doprecyzował, iż do parametrów 

technicznych stacji bazowej telefonii komórkowej, decydujących o jej wpływie na środowisko, 

należą m.in. rodzaj anten, ich liczba, moc promieniowania poszczególnych anten, emisja 

pola elektromagnetycznego przez poszczególne anteny, odległość instalacji od miejsc 

dostępnych dla ludzi, a zatem konkretne umiejscowienie inwestycji na terenie objętym 

wnioskiem, również z uwzględnieniem nachylenia (tiltu) poszczególnych anten. Dopiero 

określenie tych konkretnych parametrów technicznych inwestycji i ustalenie okoliczności jej 

lokalizacji (np. wobec miejsc dostępnych dla ludzi) pozwoli na dokonanie oceny zasięgu 

oddziaływania inwestycji, a w konsekwencji na ustalenie kręgu stron postępowania. Są to 

bowiem kwestie istotne, które prowadzą do dokładnego wyjaśnienia sprawy, w tym na ile 

wymagane będzie ograniczenie w projekcie budowlanym parametrów użytkowych anten tak, 
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aby wykluczyć wpływ promieniowania elektromagnetycznego na miejsca dostępne dla ludzi. 

W rozpoznawanej sprawie, zdaniem Sądu, inwestor zaniechał przedstawienia wszystkich 

istotnych danych planowanego przedsięwzięcia, zaś organy nie przeprowadziły w tym 

kierunku żadnych ustaleń. Nie zostały bowiem wskazane takie dane jak nazwa producenta 

i model planowanych do zamontowania anten radioliniowych, pasma, w jakich anteny 

pracują, ich moc, a w związku z tym w jakim zasięgu od tych anten pola elektromagnetyczne 

przekraczają dozwolone poziomy. Powyższe skutkowało uchyleniem zaskarżonej decyzji.  

Skład orzekający w sprawie o sygn. II SA/Łd 394/24, rozstrzygając sprawę oceny 

legalności budowy ogrodzenia, podzielił wyrażone w judykaturze stanowisko, zgodnie 

z którym urządzeniem budowlanym jest ogrodzenie zapewniające użytkowanie danego 

obiektu budowlanego, które bez tego obiektu nie spełniałoby swojej funkcji technicznej. Nie 

jest nim ogrodzenie działki niezabudowanej, będące samodzielną inwestycją niepowiązaną 

z innym obiektem budowlanym. Stanowi wówczas odrębny obiekt budowlany. W przypadku 

budowy ogrodzenia na działce niezabudowanej (bez wymaganego zgłoszenia), mają 

zastosowanie przepisy art. 50-51 Prawa budowlanego, gdyż takie ogrodzenie jest 

traktowane jako urządzenie budowlane. W rozpatrywanej sprawie sporne ogrodzenie 

powstawało jako ogrodzenie zabudowanej działki, w związku z posadowionym na tej działce 

budynkiem mieszkalnym, należało zatem uznać je za urządzenie budowlane. Ponadto, 

biorąc pod uwagę fakt, iż wysokość ogrodzenia nie przekracza wysokości 2,20 m, jego 

budowa nie wymagała uzyskania pozwolenia na budowę, ani dokonania zgłoszenia, to 

w konsekwencji nie znajdował zastosowania przepis art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 3 lutego 

1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych, stosownie do którego wydanie decyzji, 

o wyłączeniu gruntu z produkcji leśnej następuje przed uzyskaniem pozwolenia na budowę 

albo dokonaniem zgłoszenia budowy lub wykonania robót budowlanych.  

W sprawie o sygn. II SAB/Łd 23/24 (symbol 658/6010) Sąd podkreślił natomiast, iż 

decyzja o pozwoleniu na budowę powinna być poprzedzona decyzją zezwalającą na 

wyłączenie z produkcji gruntów leśnych w tych sytuacjach, w których obowiązek taki 

przewidują przepisy ustaw. Wymóg ten nie jest wymogiem o charakterze formalnym, bowiem 

uprzednie wydanie decyzji zezwalającej na wyłączenie z produkcji gruntów leśnych ma 

charakter materialny i jest prawną przesłanką ubiegania się o pozwolenie na budowę. 

Niezałączenie przez inwestora takiej decyzji do wniosku o udzielenie pozwolenia na budowę 

w sytuacji, kiedy jest ona wymagana, nie stanowi braku formalnego wniosku, który winien 

być uzupełniony w trybie art. 64 § 2 k.p.a., lecz brak materialnoprawny i organ winien w tej 

sytuacji zastosować art. 35 ust. 3 Prawa budowlanego, skutkujący wezwaniem skarżącego 

do jej przedłożenia na podstawie ww. przepisu. Nieprzedłożenie wymaganej dokumentacji 

w zakreślonym terminie powinno z kolei skutkować sankcją w postaci odmowy udzielenia 

pozwolenia na budowę, nie zaś pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Niezgodne 
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z prawem pozostawienie wniosku bez rozpoznania w takiej sytuacji skutkuje bezczynnością 

organu administracji w sprawie wniosku o wydanie pozwolenia na budowę.  

Wyrokiem wydanym sprawie o sygnaturze II SA/Łd 927/23 (symbol 6014) WSA 

w Łodzi uchylił decyzję Łódzkiego Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Łodzi 

w przedmiocie nałożenia obowiązku wykonania robót budowlanych w celu doprowadzenia 

wiaty do stanu zgodnego z prawem oraz poprzedzającą ją decyzję Powiatowego Inspektora 

Nadzoru Budowlanego w Opocznie. W pierwszej kolejności Sąd wyjaśnił, że doprowadzenie 

obiektu budowlanego do stanu zgodnego z prawem winno być realizowane zgodnie 

z przepisami obowiązującymi w dniu orzekania przez organ. Natomiast stosownie do art. 29 

ust. 2 pkt 2c ustawy – Prawo budowlane, w brzmieniu obowiązującym w dacie wszczęcia 

postępowania, nie wymagała decyzji o pozwoleniu na budowę ani zgłoszenia budowa wiat 

o powierzchni zabudowy do 50 m², sytuowanych na działce, na której znajduje się budynek 

mieszkalny lub przeznaczonej pod budownictwo mieszkaniowe, przy czym łączna liczba tych 

wiat na działce nie może przekraczać dwóch na każde 1000 m² powierzchni działki. 

Jednakże Sąd wyraził pogląd, że nie każda budowla, która korzysta ze zwolnienia od 

uzyskania odpowiedniej zgody właściwego organu administracji architektoniczno-

budowlanej, jest automatycznie wykluczona spod oceny organów nadzoru budowlanego 

w zakresie zgodności z przepisami techniczno-budowlanymi. Przepis § 2 ust. 1 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (tekst jedn. Dz.U. z 2022 

r. poz. 1225) wprost nawiązuje także do budowli, spełniających funkcje użytkowe budynków, 

a także do związanych z nimi urządzeń budowlanych. Wymaga to przy tym oceny do jakich 

celów faktycznie wykorzystywany jest dany obiekt budowlany. Zatem nie można przyjąć 

poglądu, że wiatę można dowolnie usytuować w każdym miejscu na działce bez zachowania 

przepisów ww. rozporządzenia, chociażby określających wymagania przeciwpożarowe. 

Niemniej jednak, w realiach kontrolowanej sprawy, Sąd ustalił, że przedmiotowy obiekt pełni 

funkcję użytkową budynku gospodarczego. Sąd zwrócił uwagę, że w dacie wszczęcia 

postępowania jego przedmiotem był samowolnie wybudowany budynek gospodarczy. 

Natomiast dopiero w toku postępowania i na skutek działań skarżącej budynek ten został 

pozbawiony dwóch przegród budowlanych przy czym działania te miały postać samowoli 

budowlanej. Zatem, w ocenie Sądu, przedmiotowy obiekt budowlany nadal powinien być 

oceniany w kategorii samowolnie wybudowanego budynku gospodarczego, następnie 

samowolnie przebudowanego a w sprawie znajdują zastosowanie przepisy rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie. 

W sprawie uzasadniona była zatem konieczność przedłożenia stosownej ekspertyzy 

technicznej pozwalającej ustalić rodzaj i zakres koniecznych do wykonania robot 

budowlanych, celem zapewnienia spełniania podstawowych wymagań w zakresie 

konstrukcji, bezpieczeństwa pożarowego i bezpieczeństwa użytkowania, zdrowia 
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i środowiska, czego organy zaniechały. Organy nie wyjaśniły zatem istotnych okoliczności 

mających wpływ na wynik sprawy. 

 W sprawie II SA/Łd 793/23 istota sporu sprowadzała się do kwestii do kogo powinna 

być skierowana decyzja nakładająca obowiązki na podstawie art. 66 ust. 1 pkt 3 ustawy 

z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane, czy do zarządcy nieruchomości jak wskazano 

w skardze, czy też do wszystkich jej współwłaścicieli, jak uczyniły to organy nadzoru 

budowlanego. Sąd zaakceptował stanowisko organów. Wskazał, że powołany przepis Prawa 

budowlanego dotyczy usunięcia nieprawidłowości powstałych wskutek zaniedbania 

obowiązków, o których mowa w art. 61 i nast. ustawy. Zatem decyzja nakazująca usunięcie 

nieprawidłowości powinna być skierowana do podmiotu, który będzie mógł zapewnić 

wykonalność tej decyzji, z uwagi na dysponowanie obiektem w oparciu o tytuł prawny. 

Adresatem decyzji nakazowej powinien być właściciel lub zarządca obiektu budowlanego. 

O ile ustalenie właściciela nieruchomości nie nastręcza większych problemów, o tyle 

przyjęcie kto w danym przypadku (zakresie nałożonych obowiązków) jest zarządcą obiektu, 

może być kłopotliwe. Wynika to z braku jednolitej definicji „zarządcy obiektu” oraz 

z szerokiego spektrum przypadków powstających na kanwie analizowanego przepisu. Celem 

regulacji nakładającej określone obowiązki jest doprowadzenie do wykonania decyzji 

nakazującej usunięcie nieprawidłowości, zatem kryterium wyboru adresata decyzji 

nakładającej obowiązki z art. 66 ust. 1 Prawa budowlanego powinno być związane 

z posiadaniem prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Redakcja 

przepisu art. 66 ust. 1 Prawa budowlanego wskazuje, że w pierwszej kolejności obowiązek 

spoczywa na właścicielu, a następnie na zarządcy. Natomiast powodem, dla którego nakaz 

z art. 66 ust. 1 Prawa budowlanego należy skierować do zarządcy nieruchomości, a nie do 

właściciela, może być istnienie pomiędzy nimi takiego stosunku prawnego, który wyłącza 

możliwość bieżącego zarządzania nieruchomością przez właściciela. Zarządca może być 

adresatem decyzji wydanej na podstawie art. 66 ust. 1 Prawa budowlanego dopiero po 

bezspornym ustaleniu, że właściciel spornego obiektu z przyczyn prawnych lub faktycznych 

nie może lub nie powinien nim być. W kontrolowanej sprawie, postanowieniem sądu 

rejonowego wyznaczony został zarządca do zajmowania się sprawami zwykłego zarządu 

przedmiotową nieruchomością wspólną. Wobec tego, że zakres uprawnień zarządcy został 

ograniczony do spraw zwykłego zarządu Sąd przywołał orzecznictwo sądów 

administracyjnych wskazujące, że nie tylko budowa budynku, przebudowa lecz także 

kosztowny remont, są czynnościami faktycznymi uznawanymi za przekraczające zakres 

zwykłego zarządu. Czynnościami zwykłego zarządu są z reguły powtarzalne, typowe 

aktywności związane z bieżącym administrowaniem nieruchomością wspólną, utrzymaniem 

jej w stanie niepogorszonym. W realiach, biorąc pod uwagę liczbę członków wspólnoty 

i relatywnie wysokie koszty nałożonych obowiązków oraz rozbieżne interesy właścicieli lokali 

Sąd uznał, że czynności do których zostali zobowiązani współwłaściciele nieruchomości 
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przekraczają zakres zwykłego zarządu. W konsekwencji podmiotami, które posiadają prawa 

do wejścia na teren nieruchomości i wykonania określonego w decyzji obowiązku są 

w niniejszej sprawie współwłaściciele nieruchomości, i to oni powinni być adresatami 

kwestionowanej decyzji.  

 Z kolei kwestia, czy przymiot strony w sprawie nieodpowiedniego stanu technicznego 

balkonów w budynku wielorodzinnym przysługuje właścicielce jednego z lokali, stała się osią 

sporu w sprawie II SA/Łd 255/24. W sprawie tej przedmiotem zaskarżenia było 

postanowienie Łódzkiego Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Łodzi 

stwierdzające niedopuszczalność odwołania od decyzji umarzającej postępowanie 

administracyjne w sprawie nieodpowiedniego stanu technicznego balkonów. Sąd 

w omawianym wyroku wskazał, że nie ma przeszkód aby organ odwoławczy wydał na 

podstawie art. 134 k.p.a. postanowienie stwierdzające niedopuszczalność odwołania w razie 

stwierdzenia, że podmiot wnoszący odwołanie nie ma legitymacji strony w postępowaniu 

administracyjnym w rozumieniu art. 28 k.p.a. – w przypadku gdy wskazany brak legitymacji 

ma charakter oczywisty i obiektywny. W sprawach z zakresu prawa budowlanego mających 

związek z nieruchomością wspólną, stroną postępowania jest co do zasady spółdzielnia 

mieszkaniowa lub wspólnota mieszkaniowa. Uznanie właściciela lokalu za stronę jest zwykle 

wyjątkiem. Może mieć to natomiast miejsce w sytuacji, gdy wykaże on, że planowana 

inwestycja będzie miała – w powiązaniu z odpowiednimi przepisami prawa materialnego – 

bezpośredni wpływ na jego prawa lub obowiązki, że będzie ingerować w wykonywane przez 

niego prawo własności do lokalu. Prawa do samodzielnego udziału w postępowaniu członek 

wspólnoty nie może przy tym wywodzić jedynie z faktu bycia współwłaścicielem 

nieruchomości wspólnej, skoro pozostaje ona w wyłącznym zarządzie wspólnoty, tj. ogółu 

właścicieli lokali. Tylko w wyjątkowych sytuacjach członek wspólnoty może być stroną 

postępowania, jeżeli wykaże indywidualny, własny interes. Sąd zauważa, że z uzasadnienia 

kontrolowanego postanowienia nie wynika, aby organ rozważył, czy skarżąca ma swój 

indywidualny interes prawny w skontrolowaniu stanu technicznego balkonu, którego 

fragment należy do części wspólnych nieruchomości. Organ powinien rozwinąć swoją 

argumentację, wykazując której części balkonu dotyczyły sporne roboty – wspólnej, odrębnej 

czy obu jednocześnie, a następnie na podstawie tych ustaleń podjąć rozważania 

o ewentualnych uprawnieniach skarżącej w kontrolowanym postępowaniu. 

Wyrokiem wydanym w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 234/24 Sąd oddalił sprzeciw od 

decyzji Łódzkiego Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Łodzi w przedmiocie 

kontroli obiektu budowlanego – parkingu, uchylającej w całości decyzję organu stopnia 

powiatowego i przekazującej sprawę do ponownego rozpoznania organowi I instancji. 

W wyroku tym Sąd dokonał analizy problematyki związanej z definicją parkingu. Organ 

I instancji uznał, że przedmiotowa nieruchomość, z uwagi na brak wyznaczonych miejsc 

parkingowych nie jest parkingiem i zakwalifikował wykonane roboty jako utwardzenie terenu, 
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niewymagające pozwolenia na budowę ani zgłoszenia. Natomiast organ II instancji, w wyniku 

analizy materiału dowodowego stwierdził, że ma do czynienia z obiektem budowlanym 

stanowiącym parking, którego budowa winna być oceniona zgodnie z przepisami ustawy 

z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane. W ocenie Sądu należy podzielić stanowisko 

organu odwoławczego. Sąd wskazał, że „utwardzenie gruntu”, podobnie jak pojęcie „miejsca 

postojowe” nie zostało zdefiniowane w przepisach prawa. W orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym przyjmuje się jednak, że dla prawidłowego rozumienia tego pojęcia 

należy kierować się spełnianą przez nie funkcją. Jeżeli więc utwardzenie terenu powstało na 

skutek naniesienia np. kruszywa celem umożliwienia unieruchomienia i postoju pojazdów 

i tak jest ono wykorzystywane, to powinno być traktowane jako miejsce postojowe. 

Utwardzenie powierzchni gruntu na działkach budowlanych o którym mowa w przepisach 

Prawa budowlanego jest z reguły zaliczane do urządzeń budowlanych (art. 3 pkt 9 Prawa 

budowlanego), które nie zostały zaliczone do budowli. Jednakże z zestawienia definicji 

budowli i urządzenia budowlanego z przepisami ustalającymi obowiązek uzyskania 

pozwolenia na budowę wynika, że ustawodawca jako plac postojowy, a tym samym jako 

urządzenie budowlane nie będące obiektem budowlanym (budowlą), traktuje teren 

utwardzony umożliwiający postój do 10 samochodów osobowych. Jeżeli w wyniku robót 

utwardzających teren powstaje plac umożliwiający postój więcej niż 10 samochodów 

osobowych, to nie jest to już wyłącznie urządzenie budowlane (plac postojowy), a obiekt 

budowlany wymagający uzyskania pozwolenia na budowę. Zatem liczba 10 miejsc 

postojowych stanowi granicę rozdzielającą urządzenie budowlane w postaci placu 

postojowego od obiektu budowlanego służącego parkowaniu pojazdów (którego budowa 

wymaga pozwolenia). W kontrolowanej sprawie organ I instancji nie podjął odpowiednich 

czynności wyjaśniających, w tym chociażby poprzez zbadanie ilości dostępnych miejsc 

parkingowych. Sąd wskazał, że jeżeli przedmiotem postępowania jest wykonanie robót 

budowalnych polegających na budowie parkingu to organ nadzoru budowalnego w ramach 

posiadanych kompetencji zobowiązany był do oceny legalności wykonanych robót i do 

ewentualnego podjęcia działań niezbędnych dla doprowadzenia ich do stanu zgodnego 

z prawem.  

Kwestia dopuszczalności egzekucji administracyjnej obowiązku nałożonego na 

podstawie art. 51 ust. 1 pkt 2 obowiązującej ustawy – Prawo budowlane stała się 

przedmiotem rozważań składu orzekającego w sprawie II SA/Łd 36/24. W okolicznościach 

kontrolowanej sprawy Sąd ustalił, iż na podstawie ww. przepisu organ powiatowy nakazał 

skarżącej rozbiórkę części wybudowanego ogrodzenia poprzez jego obniżenie, co miało 

doprowadzić do stanu zgodnego z obowiązującym miejscowym planem zagospodarowania 

przestrzennego. Obowiązek ten nie został przez skarżącą wykonany, co poskutkowało 

wydaniem przez organ I instancji tytułu wykonawczego. Skarżąca złożyła pismo zawierające 

w swej treści zarzut w sprawie egzekucji administracyjnej powołując jako podstawę prawną 
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art. 33 § 1 oraz art. 33 § 2 pkt 1 i 5 ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji 

oraz wskazując, że doszło do zmiany miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, wedle której zrezygnowano z określenia wysokości ogrodzeń i ich 

wypełnień. Organ powiatowy postanowieniem oddalił w całości zarzut skarżącej, zaś organ 

wojewódzki zaskarżonym postanowieniem utrzymał w mocy postanowienie organu 

I instancji. Sąd uchylił postanowienia organów obu instancji wskazując, że obowiązek 

wynikający z art. 51 ust. 1 pkt 2 Prawa budowlanego nie podlega egzekucji, bowiem art. 51 

ust. 3 pkt 2 określa dalszy tok postępowania organu administracyjnego na wypadek 

niewykonania obowiązku nałożonego na podstawie tego przepisu. Mianowicie w każdym 

przypadku stwierdzenia niewykonania obowiązków nałożonych na podstawie art. 51 ust. 1 

pkt 2 Prawa budowlanego organ bezwzględnie musi podjąć decyzję nakazującą zaniechanie 

dalszych robót budowlanych bądź rozbiórkę obiektu lub jego części, bądź doprowadzenie 

obiektu do stanu poprzedniego. Dopiero ta decyzja może być egzekwowana w trybie 

egzekucji administracyjnej. Sąd zwrócił uwagę, że w omawianej sprawie zastosowanie 

znajduje przepis art. 29 § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym 

w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 479 z późn. zm.), który stanowi, że organ 

egzekucyjny bada z urzędu dopuszczalność egzekucji administracyjnej; organ ten nie jest 

natomiast uprawniony do badania zasadności i wymagalności obowiązku objętego tytułem 

wykonawczym. O ile organ egzekucyjny nie jest uprawniony do badania zasadności 

i wymagalności obowiązku objętego tytułem wykonawczym, to jednak jest obowiązany do 

badania z urzędu, i to na każdym etapie postępowania, dopuszczalności egzekucji 

administracyjnej. Aby organ mógł skutecznie zbadać dopuszczalność egzekucji niezbędna 

jest mu wiedza o decyzjach, mocą których określony obowiązek został ustalony.  

W sprawie II SA/Łd 156/24 Sąd wyjaśnił, że w rozumieniu definicji zawartych 

w ustawach Prawo budowlane od ustawy z 1961 r., przez ustawę z 1974 r. po aktualną 

ustawę – Prawo budowlane, zbiornik na nieczystości jest obiektem budowlanym. Stosownie 

do art. 3 pkt 9 ustawy – Prawo budowlane z 1994 r. przez urządzenia budowlane należy 

bowiem rozumieć urządzenia techniczne związane z obiektem budowlanym, zapewniające 

możliwość użytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, jak przyłącza i urządzenia 

instalacyjne, w tym służące oczyszczaniu lub gromadzeniu ścieków, a także przejazdy, 

ogrodzenia, place postojowe i place pod śmietniki. Z kolei przez obiekt budowlany 

w rozumieniu art. 3 pkt 1 ustawy rozumieć należy budynek wraz z instalacjami 

i urządzeniami technicznymi, budowlę stanowiącą całość techniczno-użytkową wraz 

z instalacjami i urządzeniami, bądź obiekt małej architektury. Prawo budowlane definicji tych 

nie przeciwstawia, nie powoduje zatem, iż obiekt mieszczący się w jednej z nich tym samym 

wyłączony jest z innych. Przeciwnie, podkreśla, iż obiektem budowlanym jest nie budynek 

bądź budowla lecz formy te wraz z instalacjami i urządzeniami. W konsekwencji zbiornik na 

nieczystości tzw. szambo kwalifikować należy jako urządzenie stanowiące jednocześnie 
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obiekt budowlany. Niezależnie od tego, czy powstało już w dacie budowy budynku, czy też 

w okresie późniejszym funkcjonalnie związane jest bowiem z budynkiem mieszkalnym 

pełniąc w stosunku do niego rolę służebną. Jak podkreśla się w orzecznictwie istnienie 

obiektu budowlanego nie jest bowiem możliwe bez pewnych urządzeń technicznych 

zaliczanych do urządzeń budowlanych i odwrotnie, budowa urządzeń budowlanych bez 

powiązania ich z konkretnym obiektem budowlanym (budynek, budowla), nie ma racji bytu. 

Odłączanie urządzeń budowlanych od pojęcia obiektu budowlanego, czy też rozdzielne ich 

traktowanie niezgodne jest zatem z ratio legis przepisów Prawa budowlanego. 

W sprawie II SA/Łd 71/24 WSA w Łodzi poddał analizie postanowienie w przedmiocie 

nakazania wspólnocie mieszkaniowej przedłożenia ekspertyzy technicznej dotyczącej stanu 

technicznego nieruchomości. Sąd wyjaśnił, że art. 81c ust. 2 Prawa budowlanego, który 

faktycznie przerzuca koszty sporządzenia ekspertyzy na stronę, powinien być 

wykorzystywany wyłącznie w sytuacjach wyjątkowych, kiedy organy nadzoru budowlanego 

nie są w stanie przy użyciu posiadanej wiedzy i środków, którymi dysponują, rozstrzygnąć 

powstałych wątpliwości. Za skorzystaniem z rozwiązania zawartego w art. 81c ust. 2 ustawy 

muszą przemawiać nie jakiekolwiek wątpliwości, ale wątpliwości uzasadnione, a ponadto 

organ powinien precyzyjnie wskazać jaką ekspertyzę i w jakim zakresie strona ma 

przedłożyć. Organ wydając postanowienie na tej podstawie zobowiązany jest wykazać 

istnienie uzasadnionych wątpliwości, czyli wykazać spełnienie ustawowej przesłanki 

w danym konkretnym stanie faktycznym. Ponadto skorzystanie z pomocy rzeczoznawcy 

musi odnosić się jedynie do takich sytuacji, gdy wiedza pracowników organu nie jest 

wystarczająca. Nadzór budowlany jest fachowym pionem administracji publicznej, dysponuje 

pracownikami posiadającymi wiedzę specjalistyczną z zakresu prawa budowlanego, w tym 

sztuki budowlanej i norm technicznych, zatem co do zasady ewentualne wątpliwości 

powinien rozstrzygać we własnym zakresie, w ramach swoich kompetencji. Art. 81c ust. 2 

ustawy – Prawo budowlane powinien być wykorzystywany tylko w sytuacjach wyjątkowych, 

kiedy organy nadzoru budowlanego nie są w stanie przy użyciu posiadanej wiedzy i środków, 

którymi dysponują, rozstrzygnąć powstałych wątpliwości.  

Do spraw o symbolu 6019 należy sprawa o sygn. akt II SA/Łd 269/24. W sprawie tej 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozstrzygał kwestię czy przepis § 31 

rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich 

usytuowanie ma zastosowanie wyłącznie do studni aktualnie wykorzystywanych do 

dostarczania wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi, czy też chodzi tutaj o samą 

możliwość takiego wykorzystania studni, co czyni zaprzestanie wykorzystywania studni 

niewystarczającym dla wyłączenia jej z ochrony przewidzianej w powyższym przepisie. Na 

podstawie § 31 ust. 1 pkt 4 rozporządzenia, odległość studni dostarczającej wodę 

przeznaczoną do spożycia przez ludzi, niewymagającej, zgodnie z przepisami dotyczącymi 

ochrony ujęć i źródeł wodnych, ustanowienia strefy ochronnej, powinna wynosić – licząc od 
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osi studni – co najmniej do najbliższego przewodu rozsączającego kanalizacji indywidualnej, 

jeżeli odprowadzane są do niej ścieki oczyszczone biologicznie w stopniu określonym 

w przepisach dotyczących ochrony wód – 30 m. Sąd stoi na stanowisku, że dyspozycją § 31 

rozporządzenia objęta jest każda istniejąca studnia, z której – choćby potencjalnie – możliwy 

jest pobór wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi, nawet, jeżeli aktualnie pobór ten nie 

jest realizowany. Zatem okoliczność, iż aktualny właściciel studni nie wykorzystuje jej w taki 

sposób, nie jest wystarczające dla dopuszczenia do realizacji w jej sąsiedztwie obiektów 

i urządzeń wymienionych w § 31 rozporządzenia w odległościach mniejszych niż określone 

w tym przepisie. W takiej sytuacji każda taka studnia utraciłaby bowiem trwale możliwość 

wykorzystywania jej w celu poboru wody przeznaczonej do spożycia przez ludzi i nie 

mogłaby realizować tej funkcji nawet w przypadku zmiany właściciela.  

Z kolei w sprawie II SA/Łd 89/24 (symbol 6019) istota sporu dotyczy klasyfikacji 

zgłoszonej do wykonania inwestycji, obejmującej budowę zbiornikowej instalacji na gaz 

płynny z pojedynczym zbiornikiem o pojemności V = 50m3 wraz z rurociągiem fazy ciekłej 

i gazowej, której celem jest zasilanie w gaz płynny urządzeń gazowych odbiorczych 

wykorzystywanych do wytwarzania energii cieplnej w budynkach produkcyjnych. Sąd 

podzielił stanowisko organu, zgodnie z którym inwestycja powyższa stanowi budowlę 

wymagającą pozwolenia na budowę. W uzasadnieniu wyroku Sąd powołał ustawowe 

definicje: obiektu budowlanego (art. 3 pkt 1 Prawa budowlanego), budowli (art. 3 pkt 3 p.b.), 

obiektu liniowego (art. 3 pkt 3a p.b.) a także przebudowy (art. 3 pkt 7a p.b.) oraz remontu 

(art. 3 pkt 8 p.b.). Odnosząc się do pojęcia „instalacji” Sąd wskazał, że nie jest ono 

definiowane przepisami p.b. i należy je interpretować posiłkując się definicją słownikową. 

Zgodnie ze Słownikiem języka polskiego A-K, pod redakcją naukową M. Szymczaka, PWN, 

Warszawa 1996, s. 745, pojęcie „instalować” oznacza zakładanie, montowanie urządzenia 

technicznego. Z kolei w Słowniku języka polskiego pod redakcją S. Dubisza, tom 1, PWN, 

Warszawa 2003, s. 1221, zdefiniowano „instalację (instalowanie)” jako montaż urządzenia 

technicznego, które polega bądź na połączeniu różnych elementów w jedną całość 

użytkową, bądź zamontowaniu danej konstrukcji na jakimś obiekcie – w tym także obiekcie 

budowlanym. W konsekwencji nie można przyjąć, że zamiarem ustawodawcy było objęcie 

pojęciem „instalowanie” wszelkich robót budowlanych lub montażowych, które polegałyby na 

połączeniu kilku elementów. Zasadnicze znaczenie ma zatem ocena zakresu prac 

budowlanych, które zostały zgłoszone przez inwestora. Zakres pojęcia „instalowanie” 

wyznaczony na podstawie przypadków, do których Prawo budowlane je odnosi nie obejmuje 

wykonywania nowego obiektu budowlanego (nośnika), lecz zawiera takie prace budowlane, 

które są związane z już istniejącym obiektem, które prowadzą do zmian parametrów 

użytkowych lub technicznych istniejącego obiektu budowlanego, lecz z wyjątkiem 

charakterystycznych parametrów, jak: kubatura, powierzchnia zabudowy, wysokość, długość. 

Mając na uwadze powyższe rozumienie pojęć użytych przez ustawodawcę a także to, że 
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obecnie na działce, na której planowana jest inwestycja znajdują się jedynie przyłącza 

gazowe Sąd uznał, że planowana inwestycja stanowi budowę instalacji. Planowane prace 

budowlane prowadzą do zmian parametrów technicznych przyłącza, zatem stanowią one 

budowę w rozumieniu art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego, na którą wymagane jest stosowne 

pozwolenie. 

W sprawie II SA/Łd 794/23 przedmiot postępowania obejmuje kwestię legalności 

obiektu budowlanego – wiaty przeznaczonej do przechowywania maszyn rolniczych 

o powierzchni zabudowy 266,96 m². Wobec braku ustawowego zdefiniowania pojęcia „wiata” 

Sąd odwołał się do ugruntowanego orzecznictwa sądów administracyjnych, w którym za 

podstawowe cechy wiaty uznaje się wsparcie budowli na słupach, stanowiących podstawowy 

element konstrukcyjny, wiążący budowlę trwale z gruntem. Przyjmuje się, że wiata powinna 

posiadać lekką konstrukcję i brak wydzielenia z przestrzeni przy pomocy przegród 

budowlanych. Częściowe wyposażenie w ściany nie zmienia charakteru obiektu, zwłaszcza 

jeżeli nie stanowią one elementu konstrukcyjnego, a konstrukcja nadal pozostaje słupowa, 

gdy funkcję nośną spełniają słupy, nie ściany. Wiata nie może być obiektem zamkniętym, 

a więc obudowanym ze wszystkich stron. Wiata składająca się z fundamentów, dachu 

i nieposiadająca ścian, nie może być zaliczana ani do obiektów małej architektury, ani do 

tymczasowych obiektów budowlanych, nie jest również budynkiem w rozumieniu art. 3 pkt 2 

Prawa budowlanego, a zatem należy ją zaliczyć do kategorii budowli. Wiata (altana) może 

być kwalifikowana jako budowla, ale także jako obiekt małej architektury. Jednak o tym, czy 

wiata jest budowlą, czy też obiektem małej architektury, decyduje przede wszystkim jej 

wielkość oraz sposób konstrukcji. Mając powyższe na uwadze, jak i dokonane w sprawie 

ustalenia faktyczne Sąd stwierdził, iż procedujące w sprawie organy obu instancji zasadnie 

uznały, że trwale związana z gruntem wolnostojąca niezamknięta zadaszona wiata 

o powierzchni zabudowy 266,96 m², o konstrukcji z słupów stalowych stanowi budowlę 

w rozumieniu przepisów ustawy Prawo budowlane.  

Z kolei w sprawie II SA/Łd 183/24 (symbol 6012) WSA w Łodzi oddalił skargę na 

postanowienie Łódzkiego Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Łodzi 

w przedmiocie nałożenia obowiązku wstrzymania robót budowlanych związanych z budową 

hali namiotowej. Istotą sporu była kwestia uznania przedmiotowej hali namiotowej za 

tymczasowy obiekt budowlany. Sąd wskazał, że katalog tymczasowych obiektów 

budowlanych nie jest zamknięty i w każdej sprawie należy dokonać, mając na uwadze cechy 

danego obiektu, indywidualnej oceny, czy może on być zakwalifikowany jako tymczasowy 

obiekt budowlany. Dokonana w sprawie analiza parametrów technicznych przedmiotowego 

obiektu, jego wymiarów, konstrukcji oraz sposobu posadowienia na gruncie uzasadnia 

zdaniem Sądu stwierdzenie, że jest to obiekt o znacznych rozmiarach, trwale związany 

z gruntem, w sposób zapewniający mu stabilność i możliwość przeciwdziałania czynnikom 

zewnętrznym, mogącymi go zniszczyć lub spowodować przesunięcie czy swobodne 
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przemieszczenie w inne miejsce. Powyższa konkluzja wyklucza możliwość uznania spornej 

hali namiotowej za tymczasowy obiekt budowlany. Sąd zauważył, że inwestorzy zrealizowali 

halę namiotową, trwale związaną z gruntem, nadto o innej wysokości niż deklarowana 

w zgłoszeniu, która pomimo upływu 180 dni, nie została przeniesiona w inne miejsce lub 

rozebrana. Zatem w ocenie Sądu organ prawidłowo przyjął, że sporny obiekt budowlany 

został zrealizowany w warunkach samowoli budowlanej, ponieważ przed jego budową 

inwestorzy nie legitymowali się decyzją o pozwoleniu na budowę, dokonując fikcyjnych 

zgłoszeń budowy. W stanie faktycznym rozpatrywanej sprawy organ prawidłowo uruchomił 

procedurę uregulowaną w art. 48 Prawa budowalnego, informując sprawców samowoli 

budowlanej zgodnie z art. 48 ust. 3 i art. 48a Prawa budowlanego o możliwości złożenia 

wniosku o legalizację obiektu budowlanego, oraz o konieczności wniesienia opłaty 

legalizacyjnej w celu uzyskania decyzji o legalizacji obiektu, oraz o zasadach obliczania 

opłaty legalizacyjnej. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 1002/23 (symbol 6011), WSA w Łodzi oddalił skargę 

na postanowienie organu nadzoru budowlanego w przedmiocie stwierdzenia 

niedopuszczalności zażalenia na pismo w sprawie zamiaru przeprowadzenia kontroli 

dotyczącej legalności użytkowania budynku. Sąd zwrócił uwagę, że skarżący prowadzi 

działalność gospodarczą, jednakże planowana kontrola miała zostać przeprowadzona w 

oparciu o przepisy art. 81 i art. 81a ustawy – Prawo budowlane, w zakresie legalności 

użytkowania budynku i nie dotyczy prowadzonej przez skarżącego działalności 

gospodarczej. Sąd wskazał, że stosownie do art. 85a Prawa budowlanego, do kontroli 

działalności gospodarczej przedsiębiorcy stosuje się przepisy rozdziału 5 ustawy z dnia 

6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców, czyli przepisy dotyczące ograniczenia kontroli 

działalności gospodarczej prowadzonej przez przedsiębiorcę. Zatem jeśli organy nadzoru 

budowlanego kontrolują działalność gospodarczą przedsiębiorcy, to są zobowiązane 

stosować powołane przepisy ustawy – Prawo przedsiębiorców. Oznacza to, że w przypadku 

kontroli legalności użytkowania budynku przepisów rozdziału 5 ustawy – Prawo 

przedsiębiorców nie stosuje się do wszystkich przedsiębiorców, ale jedynie do 

przedsiębiorców z branży budowlanej i to tylko wówczas, gdy kontrola ta ma bezpośredni 

związek z tą działalnością gospodarczą. Nie sposób przyjąć, że każdy przedsiębiorca tylko 

dlatego, że jest przedsiębiorcą, ma prawo korzystać ze szczególnych uprawnień 

wynikających z rozdziału 5 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, np. wówczas, gdy 

jest kontrolowany przez organy nadzoru budowlanego w związku z popełnioną samowolą 

budowlaną. Na gruncie kontrolowanej sprawy Sąd stwierdził, że skarżący nie jest 

przedsiębiorcą branży budowlanej, co więcej, z akt sprawy nie wynika, aby planowana 

kontrola, była kontrolą działalności gospodarczej. Z tej przyczyny art. 85a Prawa 

budowlanego, a w dalszej kolejności przepisy Prawa przedsiębiorców nie mogły mieć 

zastosowania. Sąd zaznaczył, że zarówno w doktrynie jak i orzecznictwie sądów 
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administracyjnych została dostrzeżona zbędność art. 85a na gruncie Prawa budowlanego. 

Okoliczność, że w kontrolowanym obiekcie jest prowadzona bądź ma być prowadzona 

działalność gospodarcza, nie zmienia niczego z punktu widzenia przedmiotu tej kontroli – 

oceny zgodności z prawem wykonanych obiektów lub robót budowlanych; przedmiotem 

kontroli nie jest działalność gospodarcza prowadzona przez podmiot kontrolowany.  

12. Gospodarka mieniem państwowym i komunalnym, w tym gospodarka 

nieruchomościami rolnymi 

Sprawy objęte symbolem podstawowym 607 dotyczą tematyki związanej 

z gospodarką mieniem państwowym i komunalnym, w tym gospodarką nieruchomościami 

rolnymi i obejmują sprawy dotyczące: 

− uwłaszczenia państwowych osób prawnych oraz komunalnych osób prawnych 

(symbol 6070), 

− scalenia oraz podziału nieruchomości (symbol 6072), 

− opłaty adiacenckiej oraz opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości 

w zakreślonym terminie (symbol 6073), 

− przekształcenia użytkowania wieczystego w prawo własności (symbol 6074), 

− inne o symbolu podstawowym 607 (symbol 6079). 

W roku orzeczniczym 2024 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał 

i zakończył sprawy o symbolach 6072, 6073, 6074 i 6079. 

 W ramach spraw dotyczących scalenia oraz podziału nieruchomości  o symbolu 6072 

na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 110/24, w której Sąd oddalił skargę Gminnej 

Spółdzielni „[…]” w W. na postanowienie Samorządowego Kolegium Odwoławczego 

w Sieradzu w przedmiocie negatywnego zaopiniowania wstępnego podziału nieruchomości.  

Uzasadniając wyrok Sąd stwierdził, że problematyka podziałów nieruchomości 

została unormowana przez ustawodawcę w przepisach Działu III „Wykonywanie, 

ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomości” Rozdziału 1 zatytułowanego „Podziały 

nieruchomości” ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst 

jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 344; dalej: u.g.n.). Zdaniem Sądu, zasadą jest, że podziału 

nieruchomości można dokonać, jeżeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego (art. 

93 ust. 1 u.g.n.), a jeżeli nie ma takiego planu, to z zachowaniem procedury określonej w art. 

94 u.g.n. Ustawodawca wprowadził w tym wypadku dwuetapowy charakter postępowania. 

Co do zasady decyzję zatwierdzającą podział nieruchomości poprzedza wydanie 

postanowienia opiniującego wstępny projekt podziału. Postanowienie podejmowane w trybie 

art. 93 ust. 4 u.g.n., jest częścią (etapem) postępowania administracyjnego o zatwierdzenie 

podziału nieruchomości. Postępowanie mające na celu wydanie opinii co do zgodności 

proponowanego podziału nieruchomości z ustaleniami miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego dotyczy tylko i wyłącznie stwierdzenia, czy proponowany 
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podział jest zgodny z planem, czy też jest z nim niezgodny. W szczególności opinia ta nie 

dotyczy celowości przedsięwzięcia oraz jego skutków prawnych i finansowych, przy czym 

zgodność z ustaleniami planu dotyczy zarówno przeznaczenia terenu jak i możliwości 

zagospodarowania wydzielonych działek gruntu. A zatem, rozstrzygając sprawę dotyczącą 

podziału nieruchomości organ bierze wyłącznie pod uwagę przeznaczenie terenu w planie 

miejscowym i z tego punktu widzenia ocenia, czy projekt realizuje to przeznaczenie, a także 

czy służy temu przeznaczeniu. Podział geodezyjny musi wobec tego uwzględniać warunki 

zawarte w planie zagospodarowania przestrzennego, po to, by przyszli nowi właściciele, 

którzy nabędą wydzielone działki, mogli z nich korzystać zgodnie z przeznaczeniem 

i warunkami zagospodarowania, określonymi w planie. Opiniując zatem zgodność projektu 

podziału nieruchomości z postanowieniami zawartymi w planie, uprawniony organ musi 

udzielić odpowiedź na pytanie, czy projekt podziału stwarza hipotetyczną możliwość 

realizacji celu i przeznaczenia terenu, określonego w planie miejscowym. Ocena ta dotyczy 

oczywiście całości nieruchomości, to jest każdej z działek, która miałaby powstać na skutek 

podziału. Dopiero więc po uzyskaniu postanowienia aprobującego projekt podziału, 

dopuszczalny jest drugi etap postępowania, w którym może dojść, przy spełnieniu warunków 

procedury podziałowej do zatwierdzenia projektu podziału w drodze decyzji. Postanowienie 

wyrażające opinię, o której mowa w art. 93 ust. 4 u.g.n. ma kluczowe znaczenie dla 

rozstrzygnięcia wniosku o podział nieruchomości i jest wiążące, przesądzając 

o rozstrzygnięciu w tym zakresie sprawy z wniosku o dokonanie podziału nieruchomości. 

Jednakże fakt wydania postanowienia negatywnie opiniującego wstępny podział 

nieruchomości, nie przesądza sam przez się o kształcie decyzji w przedmiocie zatwierdzenia 

projektu podziału. Po uzyskaniu postanowienia negatywnie opiniującego projekt podziału 

wnioskodawca może zawsze skorygować wstępny projekt podziału nieruchomości, 

a wówczas organ orzekający powinien ponownie ocenić zgodność proponowanego podziału 

nieruchomości z planem miejscowym (i wydać postanowienie zawierające opinię dotyczącą 

skorygowanego projektu). 

Wyjątek od zasad podziału nieruchomości, określonych w przepisach art. 92-94 u.g.n. 

unormowany został w art. 95 u.g.n. Przepis ten zawiera zamknięty katalog celów, których 

osiągnięcie usprawiedliwia odstąpienie od reguły, że podział nieruchomości musi być zgodny 

z ustaleniami planu miejscowego. Dlatego też określone w powyższym przepisie wyjątki 

należy interpretować ściśle. Przepis art. 95 u.g.n. zawiera unormowania stanowiące lex 

specialis w stosunku do zasad podziału przewidzianych w art. 92-94 u.g.n. przewidując 

możliwość dokonania podziału niezależnie od ustaleń planu miejscowego. Sformułowanie 

„niezależnie od ustaleń planu miejscowego” należy rozumieć dwojako. Podziału 

nieruchomości można dokonać, gdy plan miejscowy istnieje, niezależnie od jego ustaleń, 

a więc inaczej aniżeli stanowi art. 93 ust. 1 u.g.n., albo jeżeli planu miejscowego nie ma, 

niezależnie od decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W obu 
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wypadkach podział może mieć miejsce tylko w celach ściśle wskazanych w tym przepisie. 

Określenie celów podziału nieruchomości w art. 95 u.g.n. oznacza, że podział ten może 

służyć tylko wskazanym celom, co wyklucza dokonywanie w jego ramach wydzielenia 

działek gruntu także na inne cele. Podział dokonywany w trybie art. 95 u.g.n. nie wymaga 

opiniowania wstępnego projektu podziału, co wynika z art. 93 ust. 4 u.g.n., postępowanie 

podziałowe ma w tym wypadku charakter jednofazowy. Podział niezależny od ustaleń planu 

miejscowego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jest sytuacją 

wyjątkową. Nie może być zatem w jakikolwiek sposób domniemywany przez organ 

prowadzący postępowanie. Cel takiego podziału powinien zatem jednoznacznie wynikać 

z treści wniosku, o czym stanowi § 2 ust. 3 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 7 grudnia 

2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podziałów nieruchomości (Dz.U. z 2004 r. 

Nr 268, poz. 2663). Interpretacja art. 95 u.g.n. nie może prowadzić do obejścia zasady, że 

podział powinien być zgodny z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. 

Zdaniem Sądu, w rozpatrywanej sprawie niespornym jest, że działka nr ew. […] 

położona w miejscowości W. (obręb […]), znajdująca się w użytkowaniu wieczystym Gminnej 

Spółdzielni „[…]” w W., której podziału zamierza dokonać strona skarżąca, usytuowana jest 

na terenie objętym regulacjami uchwały nr XLIII/300/2022 Rady Miejskiej w Warcie z dnia 15 

lipca 2022 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

dla części obszaru miasta Warty (Dz. Urz. Woj. Łódzkiego z 2022 r., poz. 4756; dalej: 

m.p.z.p.). Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa 

miejscowego. Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 

1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483) źródłami powszechnie obowiązującego prawa 

Rzeczypospolitej Polskiej są na obszarze działania organów, które je ustanowiły, akty prawa 

miejscowego. 

Nieruchomość nr ew. […] położona jest w jednostce planistycznej oznaczonej 

symbolem B6PU z przeznaczeniem pod zabudowę produkcyjno-usługową, składy 

i magazyny (§ 7 pkt 10 m.p.z.p.). 

W Rozdziale 3, zatytułowanym „Ustalenia ogólne - zasady ochrony i kształtowania 

ładu przestrzennego”, lokalny prawodawca w § 8 ust. 5 pkt 15 m.p.z.p. określił ogólne 

warunki zabudowy i zagospodarowania terenu, wskazując, że w zakresie podziału 

nieruchomości ustala się minimalną powierzchnię nowo wydzielonej działki budowlanej: a) 

na terenach oznaczonych symbolami MS - 300m2, b) na terenach oznaczonych symbolami 

MN - 600m2, c) na terenach oznaczonych symbolami MW - 500 m2, d) na terenach 

oznaczonych symbolami MU - 400m2, e) na terenach oznaczonych symbolami U - 200 m2, f) 

na terenach oznaczonych symbolami PU - 1500m2, w tym z zabudową wyłącznie usługową - 

1000m2, g) dla terenów pozostałych, o ile nie zawierają to ustalenia szczegółowe, minimalnej 

powierzchni działek nie ustala się. Według § 8 ust. 5 pkt 16 z zastrzeżeniem ustaleń 

szczegółowych dla poszczególnych terenów, wymogów określonych w pkt 15 nie stosuje się: 
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a) dla działek wydzielanych pod urządzenia infrastruktury technicznej, b) dla działek 

wydzielanych na powiększenie sąsiedniej nieruchomości i w celu regulacji stanów prawnych 

nieruchomości. Stosownie zaś do § 24 ust. 2 m.p.z.p., zamieszczonego w Rozdziale 8 

zatytułowanym „Zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości objętych planem 

miejscowym”, ustala się możliwość dokonywania odstępstw od ustalonych w rozdziale 

10 minimalnych parametrów nowych działek budowlanych o nie więcej niż 15 % ich wartości 

w przypadkach, kiedy wydzielenie działek o takich parametrach nie jest możliwe. 

Według § 62 ust. 1 m.p.z.p. (Rozdział 10 - Ustalenia szczegółowe dotyczące 

wyodrębnionych terenów), normującego ustalenia szczegółowe dla terenów oznaczonych na 

rysunku planu symbolami B6PU, B7PU, B8PU ustala się przeznaczenie terenów: zabudowa 

produkcyjna i usługowa, składy i magazyny - jako przeznaczenie podstawowe; 

przeznaczenie dopuszczalne: zabudowa administracyjno-socjalna z pomieszczeniami 

ochrony mienia wraz z realizacją parkingów, urządzeń i sieci infrastruktury technicznej oraz 

komunikacji wewnętrznej na potrzeby przeznaczenia podstawowego. Zgodnie ze 

szczegółowymi zasadami i warunkami scalania i podziału nieruchomości dla terenów B6PU, 

B7PU, B8PU ustala się: 1) minimalna szerokość frontu, minimalna powierzchnia oraz kąt 

nachylenia linii podziału w stosunku do drogi publicznej: a) dla zabudowy produkcyjno-

usługowej i wyłącznie produkcyjnej 25 m, 2000 m2 i 90°, b) dla zabudowy wyłącznie 

usługowej - 20 m, 1000 m2 i 90°; 2) dopuszcza się łączenie działek i ich zabudowę oraz 

zagospodarowanie przez jednego inwestora jako jednej działki inwestycyjnej (§ 62 ust. 5 

m.p.z.p.). 

Według wstępnego projektu podziału nieruchomości załączonego do wniosku 

z 21 września 2023 r. działka nr ew. […] o powierzchni 0,3725 ha miała zostać podzielona na 

działki nr […] - o pow. 0,0438ha, nr […] - o pow. 0,3043 ha, nr […] - o pow. 0,0244 ha. Proste 

zestawienie powierzchni poszczególnych działek, które miałyby powstać na skutek podziału 

nieruchomości nr ew. […] z przywołanymi wyżej unormowaniami miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego dowodzi, że proponowany podział wprost nie spełnia 

wymagań określonych aktem prawa miejscowego, jeśli chodzi o powierzchnię działek, które 

powstaną po podziale. Rację ma wobec tego Kolegium twierdząc, że tylko jedna z działek 

mających powstać po podziale, a mianowicie działka nr […] (o pow. 0,3043ha) posiada 

powierzchnię wyższą niż minimalna - 1000 m2, przewidzianą dla zabudowy wyłącznie 

usługowej czy też 2000 m2 dla zabudowy produkcyjno-usługowej i wyłącznie produkcyjnej. 

O zgodności proponowanego podziału nieruchomości z ustaleniami planu miejscowego 

można mówić tylko wówczas, gdy wszystkie działki, które mają powstać po podziale będą 

spełniały wymagania określone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 

zarówno co do powierzchni wydzielonych działek jak i przeznaczenia terenu i możliwości 

zagospodarowania wydzielonych działek gruntu. Warunek ten na gruncie rozpatrywanej 

sprawy z oczywistych, omówionych wyżej względów nie został spełniony. 
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W realiach sprawy niniejszej, jak poprawnie wywiódł organ odwoławczy, nie zostały 

również spełnione przesłanki określone w § 8 ust. 5 pkt 16 uchwały, albowiem wydzielenie 

działek nie następuje pod urządzenia infrastruktury technicznej ani też na powiększenie 

sąsiedniej nieruchomości i w celu regulacji stanów prawnych nieruchomości. Brak jest także 

podstaw do zastosowania § 24 ust. 2 m.p.z.p. Nadto, możliwość zastosowania odstępstwa 

od wymogów określonych w pkt 15, o której mowa w § 8 ust. 5 pkt 16 m.p.z.p. zachodzi 

wyłącznie wówczas, gdy brak jest ustaleń szczegółowych dla danych terenów, co w tej 

sprawie nie ma miejsca. Wreszcie co nader istotne, stan prawny nieruchomości podlegającej 

podziałowi (działki nr […]) jest uregulowany, jej właścicielem jest Gmina i Miasto W., 

a użytkownikiem wieczystym - strona skarżąca, zatem nie zachodzi potrzeba jego regulacji. 

W tych okolicznościach Sąd stwierdził, że organy orzekające obu instancji mając na 

uwadze treść wniosku z 21 września 2023 r. inicjującego sporne postępowanie, poprawnie 

negatywnie zaopiniowały wstępny podział nieruchomości, wydając poddane sądowej kontroli 

postanowienia. Sąd przypomniał, że postanowienie negatywnie opiniujące wstępny podział 

nieruchomości wydawane jest w toku pierwszego etapu postępowania podziałowego, zatem 

nie rozstrzyga ono sprawy podziału nieruchomości co do istoty. Organ opiniujący ma w tym 

postępowaniu kompetencje do badania zgodności proponowanego podziału nieruchomości z 

ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a jego opinia wyrażona 

w formie postanowienia winna dotyczyć tylko i wyłącznie tych kwestii. Poza zakresem jego 

rozważań na tym etapie postępowania powinny pozostawać kwestie ewentualnej 

dopuszczalności podziału w trybie art. 95 u.g.n. Postanowienia opiniującego podział 

nieruchomości nie wydaje się bowiem w przypadku, gdy podział ma być dokonany 

w okolicznościach określonych w art. 95 u.g.n., ponieważ dokonanie podziału nie jest 

wówczas zależne od możliwości zagospodarowania wydzielonych działek gruntu w sposób 

określony w planie miejscowym lub w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania 

terenu. 

Mając jednak na uwadze treść skargi wniesionej do tutejszego Sądu jak 

i wywiedzionego w toku postępowania administracyjnego zażalenia, w którym strona 

skarżąca domagała się zakwalifikowania proponowanego podziału nieruchomości w trybie 

art. 95 pkt 1 u.g.n., Sąd podzielił stanowisko Kolegium zaprezentowane w motywach 

zaskarżonego postanowienia, że w stanie faktycznym rozpatrywanej sprawy nie zostały 

również spełnione przesłanki do dokonania podziału na podstawie art. 95 pkt 1 u.g.n., który 

stanowi, że niezależnie od ustaleń planu miejscowego, a w przypadku braku planu 

niezależnie od decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, podział 

nieruchomości może nastąpić w celu zniesienia współwłasności nieruchomości zabudowanej 

co najmniej dwoma budynkami, wzniesionymi na podstawie pozwolenia na budowę, jeżeli 

podział ma polegać na wydzieleniu dla poszczególnych współwłaścicieli, wskazanych we 
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wspólnym wniosku, budynków wraz z działkami gruntu niezbędnymi do prawidłowego 

korzystania z tych budynków. 

Jak podkreślił Sąd art. 95 u.g.n. zawiera zamknięty katalog odstępstw od generalnej 

zasady wyrażonej w art. 93 ust. 1 u.g.n. i w związku z tym musi być interpretowany ściśle. 

Podział dokonany zgodnie z art. 95 pkt 1 u.g.n., na który to przepis powołuje się strona 

skarżąca, ma na celu zniesienie współwłasności nieruchomości. Podział w tym celu, możliwy 

jest tylko wtedy, gdy dotyczy nieruchomości zabudowanej co najmniej dwoma budynkami 

wzniesionymi na podstawie pozwolenia na budowę i tylko wtedy, gdy ma polegać na 

wydzieleniu dla poszczególnych współwłaścicieli, wskazanych we wspólnym wniosku, 

budynków wraz z działkami gruntu niezbędnymi do prawidłowego korzystania z tych 

budynków. W każdym innym przypadku podział następujący w celu zniesienia 

współwłasności będzie wobec tego możliwy tylko przy zachowaniu zgodności z ustaleniami 

planu miejscowego lub z decyzjami o warunkach zabudowy. Analiza dokumentów 

załączonych przez stronę skarżącą do wniosku z 21 września 2023 r. dowodzi, że na gruncie 

rozpatrywanej sprawy nie zostały spełnione warunki, o których stanowi art. 95 pkt 1 u.g.n. 

Przede wszystkim, nieruchomość nr […], która miałaby zostać podzielona nie stanowi 

przedmiotu współwłasności, a wniosek o podział nie został złożony przez jej współwłaścicieli. 

Jedynym właścicielem działki nr […] jest jednostka samorządu terytorialnego - Gmina 

i Miasto W. Faktycznym zaś celem podziału, co trafnie wyartykułował organ orzekający, jest 

sprzedaż prawa użytkowania wieczystego działki nr […], która miałaby powstać po podziale 

oraz prawa współwłasności posadowionego na niej budynku na rzecz dotychczasowego 

użytkownika tej części nieruchomości. Rację ma wobec tego organ drugiej instancji 

twierdząc, że okoliczność zawarcia umowy przedwstępnej w tej sprawie nie determinuje 

obowiązku uregulowania stanu prawnego nieruchomości, nie świadczy również o spełnieniu 

przesłanek warunkujących zastosowanie art. 95 pkt 1 u.g.n., ani też art. 95 pkt 2-8 u.g.n.

  

W grupie spraw dotyczących opłaty adiacenckiej oraz opłaty za niezagospodarowanie 

nieruchomości w zakreślonym terminie (symbol 6073) warto zwrócić uwagę na sprawę 

o sygn. akt II SA/Łd 667/23, w której Sąd uchylił zaskarżoną decyzję Samorządowego 

Kolegium Odwoławczego w Łodzi oraz poprzedzającą ją decyzję Prezydenta Miasta Łodzi 

w przedmiocie opłaty adiacenckiej.  

W uzasadnieniu wyroku Sąd stwierdził, że materialnoprawną podstawę nałożonego 

na stronę skarżącą obowiązku uiszczenia opłaty adiacenckiej z tytułu wzrostu wartości 

nieruchomości stanowił art. 98a ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. ustawy o gospodarce 

nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 344 ze zm.; dalej: u.g.n.). Warunkiem 

koniecznym możliwości ustalenia opłaty adiacenckiej związanej z podziałem nieruchomości, 

jest zatem wzrost wartości nieruchomości w wyniku jej podziału. Wartość nieruchomości 

według stanu przed podziałem oraz po podziale, określa rzeczoznawca majątkowy w opinii 
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mającej formę operatu szacunkowego (art. 98a ust. 1 w zw. z art. 146 ust. 1a i art. 156 

u.g.n.). Oznacza to tym samym, że opinia rzeczoznawcy majątkowego określająca wartości 

nieruchomości determinuje rozstrzygnięcie organu w zakresie możliwości ustalenia opłaty 

adiacenckiej i jej wysokość, skoro opłata adiacencka zależy od wzrostu wartości 

nieruchomości, a wzrost ten ustalany jest w opinii rzeczoznawcy majątkowego w następstwie 

określenia przez rzeczoznawcę wartości nieruchomości według stanu przed podziałem oraz 

po podziale nieruchomości. 

Przesłanka wzrostu wartości nieruchomości spowodowanego podziałem 

nieruchomości, stanowiła przedmiot sporu w niniejszej sprawie, gdyż skarżący 

zakwestionował ustalenie organów co do wzrostu wartości spornej nieruchomości wskutek 

jej podziału, kontestując dowód, na podstawie którego organ poczynił to ustalenie, tj. 

sporządzony na zlecenie organu przez rzeczoznawcę majątkowego operat szacunkowy, 

określający wartość rynkową nieruchomości w stanie przed podziałem na kwotę 263.000 zł, 

a po podziale na kwotę 357.000 zł, a zatem ustalający różnicę wartości nieruchomości 

spowodowanej jej podziałem na kwotę 94.000 zł. 

W tym zakresie strona podnosiła przede wszystkim zarzuty co do nieprawidłowego 

zastosowania w sprawie art. 98 ust. 1b i art. 153, art. 154 oraz art. 155 u.g.n. przy ustalaniu 

wartości nieruchomości po podziale i błąd co do określenia wartości wydzielonej działki 

drogowej (tj. drogi dojazdowej, wewnętrznej) w oparciu o stwierdzoną w operacie wartość 

1 m2 nieruchomości w stanie przed podziałem i po podziale. Ponadto strona skarżąca 

zarzucała przyjęcie przy wycenie do porównania nieruchomości, których nie można uznać za 

nieruchomości podobne, przedstawiając argumenty dla poparcia wskazanych zarzutów. 

Organ II instancji, wydając rozstrzygnięcie w następstwie odwołania strony skarżącej 

zawierającego ww. zarzuty, podtrzymał stanowisko organu I instancji o wzroście wartości 

przedmiotowej nieruchomości spowodowanym jej podziałem, oparte na sporządzonym 

w sprawie operacie szacunkowym. Uzasadniając natomiast podjęte rozstrzygnięcie, organ 

odwoławczy przytoczył przepisy właściwe dla określenia opłaty adiacenckiej, wskazał na 

sposób ustalania wzrostu wartości nieruchomości, na szczególną moc dowodową i zasady 

oceny operatu szacunkowego oraz opisał sporządzony w sprawie operat szacunkowy 

z 31 października 2022 r., uznając go za wiarygodny dowód w sprawie. Odnosząc się zaś do 

zarzutów strony skarżącej dotyczących operatu szacunkowego, organ II instancji wskazał, że 

rzeczoznawca majątkowy skutecznie je odparł przedstawiając swoje stanowisko w sprawie. 

Sąd mając na uwadze charakter niniejszej sprawy i przedmiot zarzutów skarżącego 

stwierdził, że przeprowadzenie w sprawie administracyjnej dowodu z operatu szacunkowego 

sporządzonego przez rzeczoznawcę majątkowego, a zatem oparcie się na źródle 

dowodowym o statusie kwalifikowanym, tj. wymagającym wiadomości specjalnych, nie 

zwalnia organu administracji z obowiązku oceny jego wiarygodności. Operat szacunkowy 

jest dowodem w sprawie (ma moc prawną opinii biegłego – art. 84 § 1 k.p.a.), a zatem jak 
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każdy dowód podlega swobodnej ocenie jako element materiału dowodowego (art. 80 

k.p.a.). Dokonywana przez organ administracji ocena na podstawie art. 80 k.p.a. wartości 

dowodowej operatu szacunkowego, nie może dotyczyć zakresu wyznaczonego 

wiadomościami specjalnymi rzeczoznawcy majątkowego. Z powyższego wynika więc, że 

organ może dokonać samodzielnej oceny operatu szacunkowego w świetle jego zgodności 

z przepisami prawa, w tym art. 98a ust. 1b u.g.n.  

Sąd odwołując się następnie do art. 157 ust. 1 u.g.n. i art. 4 pkt 15 u.g.n.  stwierdził, 

że w aktualnym stanie prawnym, tzn. po uchyleniu od 1 września 2017 r. przepisu art. 157 

ust. 1a u.g.n. (przepis ten został uchylony przez art. 1 pkt 27 lit. b) ustawy z 20 lipca 2017 r. 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 1509) zmieniającej ustawę o gospodarce nieruchomościami z dniem 

1 września 2017 r.), ocena poprawności sporządzenia operatu szacunkowego przez 

organizację zawodową rzeczoznawców majątkowych ma jedynie pomocniczy charakter przy 

dokonywaniu analizy mocy dowodowej opinii biegłego przez sąd albo przez organ 

administracji (E. Klat-Górska (w:) A. Bródka, A. Nikiforów, J. Wilk, E. Klat-Górska, 

Gospodarka nieruchomościami. Komentarz, Warszawa 2024, art. 157). Art. 157 ust. 1 u.g.n. 

modyfikuje ustanowioną przepisem art. 80 k.p.a. zasadę swobodnej oceny dowodów organu, 

stanowiąc, iż oceny prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego dokonuje 

organizacja zawodowa rzeczoznawców majątkowych. Przedmiotem ochrony 

w postępowaniu w trybie art. 157 ust. 1 u.g.n. nie są prawa rzeczoznawcy, a sytuacja prawna 

podmiotów, która uległa aktualizacji na podstawie sporządzonego przez niego operatu 

szacunkowego (zob. postanowienie TK z 2 kwietnia 2014 r., SK 26/13, OTK-A 2014, Nr 4, 

poz. 46). 

 W niniejszej sprawie strona skarżąca zwróciła się do Polskiego Stowarzyszenia 

Rzeczoznawców Wyceny Nieruchomości im. prof. Andrzeja Hopfera z siedzibą 

w Warszawie, które to stowarzyszenie spełnia wymogi z art. 4 pkt 15 u.g.n., o to, aby 

organizacja ta podjęła się dokonania w trybie art. 157 u.g.n. oceny i wydania opinii 

o prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego. Nie można co prawda nie zauważyć, 

że jak wynika z akt sprawy skarżąca zawarła umowę z ww. stowarzyszeniem 25 marca 2024 

r., a zatem już po doręczeniu skarżącej decyzji organu II instancji. 

Sąd podkreślił w tym miejscu, że strona skarżąca była aktywna w całym toczącym się 

przed organem I instancji postępowaniu. Odwołanie strony skarżącej precyzyjnie 

wskazywało konkretne zarzuty (z szeroką argumentacją) dotyczące sporządzonego operatu. 

Strona skarżąca zwracała bowiem m.in. uwagę na to, że nieruchomości przyjęte dla potrzeb 

określenia wartości nieruchomości, co do której toczyło się postępowanie w przedmiocie 

ustalenia opłaty adiacenckiej, nie stanowiły nieruchomości podobnych, zgłaszała także 

zarzuty co do wyceny działki jako działki drogowej. 

Przechodząc do oceny zarzutów skargi i ustaleń organów administracji w sprawie 

Sąd uznał, iż w niniejszej sprawie strona skarżąca słusznie mogła mieć wątpliwości co do 
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poprawności sporządzonego operatu. Uzasadniony – według Sądu – okazał się zarzut 

dotyczący ustalenia wartości po podziale działki nr […] przeznaczonej pod drogę 

wewnętrzną. Ustalenie wartości tej działki miało znaczenie dla określenia wartości całej 

nieruchomości po podziale. Rzeczoznawca prawidłowo ustalił w operacie wartość tej części 

nieruchomości przed podziałem uwzględniając przeznaczenie pod zabudowę mieszkaniową 

jednorodzinną. Taka funkcja nieruchomości wynika bowiem z jedynego dokumentu 

określającego przeznaczenie nieruchomości – decyzji o warunkach zabudowy. Natomiast 

ustalenie ceny wydzielonej już działki przeznaczonej pod drogę wewnętrzną tak jak działki 

przeznaczonej pod budownictwo mieszkaniowe jednorodzinne, budzi uzasadnione 

wątpliwości. 

Ustalenie wartości nieruchomości po podziale powinno uwzględniać rzeczywiste 

cechy powstałych działek – z jednej strony fakt, iż powstałe działki budowlane mają dostęp 

do drogi publicznej, co wpłynie na podniesienie ich ceny, a z drugiej strony fakt, iż część 

działki podlegającej podziałowi została przeznaczona pod drogę wewnętrzną co spowoduje 

zmniejszenie wartości tej działki w stosunku do pierwotnego przeznaczenia. 

Przepis art. 151 ust. 1 u.g.n. stanowi, że wartość rynkową nieruchomości stanowi 

najbardziej prawdopodobna jej cena, możliwa do uzyskania na rynku. Określenie wartości 

nieruchomości winno być zgodne z tą ustanowioną przez ustawodawcę zasadą. Z art. 155 

ust. 1 pkt 7 u.g.n. wynika, że przy szacowaniu nieruchomości wykorzystuje się wszelkie, 

niezbędne i dostępne dane o nieruchomościach. Wbrew stanowisku zawartemu w operacie, 

przy ustalaniu wartości nieruchomości możliwe jest i celowe uwzględnienie drogowego 

charakteru działki wydzielonej pod drogę wewnętrzną. 

Obowiązujący w dacie dokonywania podziału przepis § 36 ust. 6 rozporządzenia 

stanowił, iż do ustalenia wartości nieruchomości wydzielonych lub zajętych pod drogi 

wewnętrzne stosuje się odpowiednio przepisy § 36 ust. 1-4 rozporządzenia. Z brzmienia tych 

przepisów dotyczących, co do zasady, wywłaszczenia nieruchomości, wynika konieczność 

określania przeznaczenia nieruchomości bez uwzględnienia ustaleń decyzji, przeznaczającej 

nieruchomość pod drogę. Takie rozwiązanie jest uzasadnione w przypadku pozbawienia 

strony prawa własności nieruchomości. Zostało ono wprowadzone w tym celu, by nie 

doprowadzić do zaniżenia wartości nieruchomości, która miała uprzednio inne przeznaczenie 

wpływające na wyższą wartość nieruchomości, a w konsekwencji nie doprowadzić do 

zaniżenia należnego stronie od organu odszkodowania. 

Odpowiednie stosowanie tego unormowania w przypadku podziału nieruchomości 

i ustalenia opłaty związanej ze wzrostem wartości nieruchomości z tego tytułu, winno 

uwzględniać odmienność tej instytucji. Użycie zwrotu „stosuje się odpowiednio” oznacza, że 

stosowanie norm wynikających z przepisów, do których nastąpiło odesłanie nie musi 

następować automatycznie i dosłownie. Organ stosujący określone przepisy odpowiednio 

winien zawsze mieć w tym zakresie na względzie cel i formę danego postępowania, jak 
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również winien uwzględniać różnice w stosunku do uregulowań, które mają być odpowiednio 

stosowane. Odpowiednie stosowanie prawa winno uwzględniać modyfikacje wynikające 

z różnic obu uregulowań. Analogiczny cel, jaki miał na uwadze prawodawca – by nie zaniżyć 

niezasadnie należności podmiotu, któremu odbierane jest prawo własności nieruchomości, 

winien być uwzględniony przy określaniu wysokości opłaty z tytułu wzrostu wartości 

nieruchomości w wyniku podziału. W tym jednak przypadku, cel ten winien prowadzić do 

takiego rozwiązania, by niezasadnie nie doszło do zawyżenia obciążenia finansowego 

nakładanego na właściciela nieruchomości podlegającej podziałowi. 

W operacie należy zatem uwzględnić taką wartość nieruchomości stanowiącej po 

podziale drogę wewnętrzną, jaką mają działki przeznaczone pod drogi wewnętrzne. Operat 

sporządzony w niniejszej sprawie nie uwzględnia tego wymogu. Ustalenie opłaty na jego 

podstawie jest zatem nieprawidłowe. 

Rzeczoznawca majątkowy w sporządzonym w sprawie operacie szacunkowym 

określił wartość ww. działek w oparciu o § 36 ust. 3 pkt 1 rozporządzenia, w następstwie 

stwierdzenia braku transakcji nieruchomościami przeznaczonymi pod drogi wewnętrzne na 

terenie miasta Ł. w badanym okresie. Z treści przepisu § 36 ust. 3 pkt 1 rozporządzenia 

wynika, że ma on zastosowanie do sytuacji, gdy przeznaczenie nieruchomości, zgodne 

z celem wywłaszczenia, powoduje zwiększenie jej wartości. W § 36 ust. 4 rozporządzenia 

określono natomiast sposób wyceny właściwy do sytuacji, gdy dana nieruchomość na dzień 

wydania decyzji była już przeznaczona pod inwestycję drogową, ze wskazaniem, że w takiej 

sytuacji wartość rynkową nieruchomości określa się, przyjmując przeznaczenie 

nieruchomości przeważające wśród gruntów przyległych, chyba że określenie wartości jest 

możliwe przy uwzględnieniu cen transakcyjnych nieruchomości drogowych. Z powyższego 

wynika, że dla zastosowania sposobu wyceny określonego w § 36 ust. 3 pkt 1 

rozporządzenia, konieczne jest wykazanie, że w danym przypadku zachodzi sytuacja objęta 

hipotezą tej regulacji, a więc że przeznaczenie nieruchomości, zgodne z celem 

wywłaszczenia, powoduje zwiększenie wartości nieruchomości. Tego jednak w sprawie 

zabrakło. Ponadto, co istotne w sprawie, rzeczoznawca majątkowy w sporządzonym 

operacie stwierdził, że zastosowanie w sprawie § 36 ust. 3 pkt 1 rozporządzenia, wynika 

z poczynionego ustalenia, że na terenie miasta Ł. w badanym okresie nie odnotowano 

transakcji nieruchomościami przeznaczonymi pod drogi wewnętrzne. W orzecznictwie sądów 

administracyjnych utrwalony jest pogląd, oparty o treść § 36 ust. 4 rozporządzenia 

i stanowisko, iż wycena winna odpowiadać faktycznej wartości danego prawa, że szacując 

wartość nieruchomości drogowej, rzeczoznawca winien wyczerpać możliwość kierowania się 

cenami transakcyjnymi nieruchomości przeznaczonych pod inwestycję drogową nie tylko 

z rynku lokalnego, a więc gminnego i powiatowego, ale także z rynku regionalnego, tj. 

wojewódzkiego. Jeżeli i rynek regionalny nie jest w stanie dostarczyć niezbędnych danych, 

dopiero wówczas należy kierować się przeznaczeniem nieruchomości przeważającym wśród 
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gruntów przyległych. Tylko w tej sytuacji spełniony zostanie warunek zakładający brak 

możliwości uwzględnienia cen transakcyjnych nieruchomości drogowych na rynku lokalnym 

i regionalnym. W niniejszej sprawie, jak stwierdził Sąd, rzeczoznawca majątkowy, stosując 

w pierwszej kolejności próbę wyceny działek wydzielanych pod drogi wewnętrzne 

i dojazdowe w oparciu o transakcje nieruchomościami przeznaczonymi pod drogi 

wewnętrzne, ograniczył się jedynie do zbadania rynku lokalnego i to obejmującego jedynie 

teren miasta Ł. Szacując wartość nieruchomości drogowej biegły winien wyczerpać 

możliwość kierowania się cenami transakcyjnymi tego typu nieruchomości nie tylko z rynku 

lokalnego, a więc gminnego i powiatowego, ale także z rynku regionalnego (wojewódzkiego). 

Tego jednak biegły rzeczoznawca w swojej opinii nie uczynił uchybiając tym samym 

wskazanym regulacjom. 

Niezależnie od powyższych rozważań, Sąd stwierdził, że dokonywana 

w rozpoznawanej sprawie wycena przedmiotowej nieruchomości po podziale musi 

uwzględniać także działki przeznaczone pod drogi wewnętrzne. Stan prawny wytworzony 

wskutek podziału nieruchomości na mniejsze działki umożliwia obrót prawny działkami 

wchodzącymi w skład podzielonej nieruchomości, w tym działek przeznaczonych pod drogi 

wewnętrzne. Natomiast okoliczność, że skarżący nie może przeznaczyć tych działek na inny 

cel niż wskazany w decyzji podziałowej nie oznacza, że powyższe działki „nie nadają się do 

samodzielnego zagospodarowania” (zob. wyrok NSA z 24 marca 2023 r., I OSK 269/22). 

Sąd za uzasadnione uznał także zarzuty dotyczące nieruchomości przyjętych do 

porównania. 

Odwołując się do brzmienia § 55 ust. 2, § 56 ust. 1 pkt 7 i § 4 rozporządzenia Sąd 

stwierdził, że operat szacunkowy poza spełnieniem wymogów formalnych określonych 

w rozporządzeniu w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego, 

winien opierać się na prawidłowych danych dotyczących szacowanej nieruchomości, 

właściwym doborze nieruchomości podobnych oraz właściwym wychwyceniu cech 

różniących nieruchomości podobne od nieruchomości wycenianej i właściwym ustaleniu 

współczynników korygujących. Analiza przepisów § 55 i § 56 rozporządzenia prowadzi do 

wniosku, że opis wszystkich nieruchomości, stanowiących podstawę wyceny, winien być na 

tyle precyzyjny, aby umożliwiał zidentyfikowanie tych nieruchomości. W innym bowiem 

wypadku weryfikacja dokonanej wyceny staje się utrudniona, czy wręcz niemożliwa. 

Sąd za zasadne uznał stwierdzenie, że aby dokonać oceny, czy dobrane przez 

biegłego nieruchomości zostały wybrane prawidłowo, konieczne jest opisanie ich w taki 

sposób, aby istniała możliwość ich zidentyfikowania. W innym bowiem wypadku kontrola ich 

doboru staje się niemożliwa. Odnosząc się do treści operatu szacunkowego, sporządzonego 

na zlecenie organu na użytek niniejszego postępowania administracyjnego, Sąd stwierdził, 

że brak możliwości zapoznania się z cechami indywidualizującymi nieruchomości 

wytypowane jako podobne, podważa wiarygodność dokonanej wyceny i całego operatu 
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szacunkowego. 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 (§ 4 ust. 1 

rozporządzenia). Według definicji legalnej terminu nieruchomość podobna zawartej w art. 4 

pkt 16 u.g.n. należy przez to 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. Prawidłowe 

określenie cech charakteryzujących nieruchomości pozwala na trafne zakwalifikowanie ich 

jako podobnych do nieruchomości poddawanej wycenie. Z tego też względu cechy 

konstytutywne nieruchomości podobnych winny być szczegółowo opisane w operacie 

w odniesieniu do każdej nieruchomości oddzielnie. 

Dostrzeżone w tym zakresie błędy w operacie obejmują po pierwsze fakt, iż 

badaniem objęto działki niezabudowane, przeznaczone pod zabudowę mieszkaniową, ale 

z drogami dojazdowymi, które ujawnione są w formie udziału w nieruchomości. Tymczasem 

w analizowanym stanie faktycznym działki podlegającej wycenie mamy do czynienia 

z działką niezabudowaną (trzy wydzielone działki budowlane) oraz z samodzielną działką 

drogową. Wątpliwości w tym zakresie podnosi także Komisja Arbitrażowa, która w swojej 

opinii wskazuje, że przyjęte nieruchomości porównawcze, do wyceny działki przed podziałem 

i działek po podziale, nie spełniają warunków podobieństwa, z uwagi na różne 

uwarunkowania (stany) planistyczne, liczbę sprzedanych działek oraz warunki zawarcia 

transakcji. Po drugie, w operacie jako jeden z elementów oceny cech rynkowych biegły 

powołuje odległość działek od autostrady A1. W praktyce jednak w operacie próżno szukać 

takowych danych. W żadnym przypadku biegły przy analizie poszczególnych działek 

takowych danych nie przedstawia. Skoro natomiast miał ten element oceny cech rynkowych 

mieć znaczenie, co należy przyjąć za trafne, to całkowite jego pominięcie w operacie uznać 

należy za błąd istotny. Uchybienia w zakresie scharakteryzowania nieruchomości 

wytypowanych jako podobne rzutują w konsekwencji na ocenę prawidłowości zastosowanej 

metody porównywania. Zamieszczone w operacie mapy, na których przedstawiono 

położenie nieruchomości przyjętych do porównania, umożliwiają jedynie określenie położenia 

nieruchomości w danej miejscowości. Z uwagi na mały stopień ich szczegółowości nie 

umożliwiają one natomiast identyfikacji nieruchomości ani ustalenia ich szczegółowego 

położenia w danej miejscowości. 

Reasumując, brak dostatecznego wyjaśnienia sposobu dokonania wyceny 

uniemożliwia, a co najmniej istotnie utrudnia dokonanie oceny przydatności dowodowej 

operatu szacunkowego. Biegły powinien mieć na względzie, iż sporządza operat dla osób, 

które nie zajmują się zawodowo wyceną nieruchomości. Niezbędne jest więc dokładne 

wyjaśnienie sposobu, w jaki biegły doszedł do zawartych w operacie wniosków, gdyż 

umożliwia to ocenę prawidłowości tego dowodu (zob. np. wyrok WSA w Warszawie z 28 
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kwietnia 2008 r., IV SA/Wa 123/08). Wobec tego jak najbardziej pożądane i prawidłowe jest 

umieszczanie w operacie szczegółowego wyjaśnienia metodologii szacowania 

nieruchomości przed i po podziale. 

Z tych też względów za uzasadnione uznał Sąd zarzuty naruszenia art. 98a ust. 1b 

u.g.n.  

Odnosząc się natomiast do pozostałych zarzutów skargi, tj. naruszenia art. 157 ust. 1 

u.g.n. oraz zarzutów prawa procesowego w postaci art. 7, art. 77 i art. 80 k.p.a. poprzez 

zaniechanie zwrócenia się do zespołu rzeczoznawców majątkowych o ocenę ustaleń 

poczynionych w operacie szacunkowym sporządzonych na potrzeby przedmiotowej sprawy, 

pomimo zgłoszonych przez stronę zastrzeżeń, jak również zarzutu naruszenia art. 136 § 1 

k.p.a. poprzez zaniechanie przeprowadzenia dodatkowego dowodu z opinii zespołu biegłych 

rzeczoznawców lub zlecenia sporządzenia operatu szacunkowego przez innego 

rzeczoznawcę podczas gdy z dyspozycji powołanego artykułu wynika obowiązek organu 

odwoławczego uzupełnienia posiadanego materiału dowodowego, Sąd uznał je za 

nieuzasadnione.  

Oceniając wspomniane zarzuty łącznie Sąd podkreślił, że podważenie prawidłowości 

operatu szacunkowego może nastąpić w ramach oceny dokonywanej przez organizację 

zawodową rzeczoznawców majątkowych na podstawie art. 157 ust. 1 u.g.n. O taką zaś 

ocenę może wystąpić każdy, gdyż art. 157 ust. 1 u.g.n. nie zawiera w tym zakresie 

ograniczeń podmiotowych. Operat szacunkowy może być więc weryfikowany pod względem 

merytorycznej prawidłowości jego sporządzenia jedynie przez organizację zawodową 

rzeczoznawców majątkowych, o którą to ocenę może wystąpić organ, gdy ma uzasadnione 

wątpliwości co do jego prawidłowości, ale także – co należy raz jeszcze podkreślić – sama 

strona postępowania. Jednocześnie strona nie można oczekiwać takiego wystąpienia od 

organu w sytuacji, gdy operat nie wzbudza wątpliwości organu co do jego prawidłowości. Ma 

ona natomiast instrumenty poprzez które może poddać w wątpliwość prawidłowość 

sporządzonego operatu. Może ona bowiem przedłożyć w sprawie kontroperat sporządzony 

przez innego rzeczoznawcę majątkowego zawierający wnioski odmienne od pierwotnie 

sporządzonej wyceny, co mogłoby rzutować na ocenę przez organ operatu szacunkowego w 

zakresie „konieczności weryfikacji prawidłowości jego sporządzenia przez organizację 

zawodową rzeczoznawców majątkowych”, a tym samym stanowić podstawę do zwrócenia 

się przez organ do organizacji zawodowej rzeczoznawców majątkowych w celu 

skontrolowania prawidłowości sporządzanego operatu. Ponadto, jak wskazano, strona 

wyrażając zastrzeżenia co do prawidłowości sporządzonego operatu, może także sama 

wystąpić do organizacji zawodowej rzeczoznawców majątkowych o ocenę jego 

prawidłowości, a po jej uzyskaniu przedłożyć ten dowód organowi, co umożliwiłoby 

podważenie sporządzonego na zlecenie organu operatu i ewentualne podjęcie z urzędu 

działań mających na celu wyjaśnienie zaistniałych rozbieżności. 
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W realiach niniejszej sprawy strona skarżąca takie działania podjęła, co prawda 

dopiero na etapie postępowania sądowoadminstracyjnego. 

Sąd zgodził się wobec tego z organem, iż w tego typu sytuacjach to po stronie 

skarżącego, w jego interesie jest przedłożenie, jak wskazano to już wyżej, dowodów 

w postaci kontroperatu, czy wystąpienie do organizacji rzeczoznawców majątkowych o jego 

ocenę, co miałoby dać argument dla organu, że sporządzony w sprawie operat faktycznie nie 

jest do podważenia. Nie można natomiast oczekiwać, jak czyni to strona skarżąca, że organ 

– mimo że uznaje operat za prawidłowy, mimo to wystąpi do organizacji rzeczoznawców 

o jego weryfikację. 

W tych okolicznościach sprawy Sąd za usprawiedliwiony uznał podnoszony 

w skardze jak i odwołaniu od decyzji organu I instancji, zarzut naruszenia prawa 

materialnego jak też zarzut naruszenia przepisów postępowania. Dokonana przez 

rzeczoznawcę, a w dalszej kolejności przez organy administracji interpretacja art. 98a ust. 1 

u.g.n. w zakresie wzrostu wartości nieruchomości po podziale nie zasługuje na aprobatę. 

Interpretacja ta miała z kolei wpływ na ocenę sporządzonego w sprawie operatu 

szacunkowego, co świadczy o naruszeniu przez organy administracji art. 7, art. 77 § 1 i art. 

80 k.p.a. W rozpoznawanej sprawie nie było zatem dopuszczalne ustalenie opłaty 

adiacenckiej na podstawie znajdującego się w aktach operatu szacunkowego, co oznacza 

jednocześnie, że organ nie dysponował prawidłową opinią pozwalającą ustalić wzrost 

wartości przedmiotowej nieruchomości po podziale. 

W ramach tematyki dotyczącej przekształcenia użytkowania wieczystego w prawo 

własności (symbol 6074) na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 454/24, w której 

Sąd oddalił skargę na postanowienie Samorządowego Kolegium Odwoławczego 

w Piotrkowie Trybunalskim w przedmiocie odmowy wydania zaświadczenia 

potwierdzającego przekształcenie prawa użytkowania wieczystego w prawo własności 

nieruchomości.  

WSA motywując wyrok w pierwszej kolejności przytoczył przepisy art. 1 ust. 1 i 2, art. 

2 ust. 1, art. 4 ust. 1 pkt 3, ust. 3 i ust. 4, art. 13 ust. 1 i 2 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 2022 r. poz. 1495 ze zm.; 

dalej: u.p.u.w. lub ustawa przekształceniowa), stanowiące podstawę materialnoprawną 

rozstrzygnięcia, a następnie stwierdził, że w niniejszej sprawie nie ma wątpliwości co do 

tego, że skarżący składał wniosek o wydanie zaświadczenia o przekształceniu prawa 

użytkowania wieczystego w prawo własności gruntu odnośnie działki nr […], obręb […], gm. 

S., który został rozstrzygnięty ostatecznym postanowieniem Kolegium z 4 maja 2022 r., 

utrzymującym w mocy postanowienie Burmistrza Sulejowa z 26 stycznia 2022 r.,  

odmawiające wydania zaświadczenia o przekształceniu. Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi wyrokiem z dnia 4 sierpnia 2022 r., sygn. akt ll SA/Łd 563/22, oddalił skargę na 
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postanowienie Kolegium. Naczelny Sąd Administracyjny wyrokiem z dnia 25 lipca 2024 r. 

(sygn. akt I OSK 207/23) oddalił skargę kasacyjną od tego wyroku. Jednakże podkreślić 

należy, że w kontrolowanej sprawie skarżący powołuje się na okoliczności, które zaistniały 

po wydaniu decyzji z 4 maja 2022 r. i które – zdaniem skarżącego – z mocy prawa wywołały 

skutek w postaci przekształcenia prawa użytkowania wieczystego przedmiotowej działki 

w prawo własności. 

Na gruncie niniejszej sprawy, istota problemu sprowadza się do tego, czy 

w zaistniałym stanie faktycznym nastąpiło przekształcenie prawa użytkowania wieczystego 

we własność na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy. 

Jak wskazuje NSA w wyroku z dnia 22 marca 2024 r. (sygn. akt I OSK 2227/22; 

wyrok ten oraz pozostałe orzeczenia sądów administracyjnych dostępne w Centralnej Bazie 

Orzeczeń Sądów Administracyjnych, na stronie internetowej www.orzeczenia.nsa.gov.pl) 

celem ustawodawcy, dla którego wprowadzono tryb przewidziany w art. 13 ust. 1 u.p.u.w. 

było objęcie jej zapisami gruntów, które po 1 stycznia 2019 r. zostaną zabudowane 

budynkami wielorodzinnymi lub jednorodzinnymi, dla których momentem przekształcenia 

byłoby oddanie budynku do użytkowania w rozumieniu przepisów Prawa budowlanego. 

W takich przypadkach, stosownie do art. 13 ust. 1 u.p.u.w. (tzw. opóźnione przekształcenie), 

prawo użytkowania wieczystego przekształca się we własność nie z dniem 1 stycznia 2019 

r., tak jak wskazano w art. 1 ust. 1 u.p.u.w., ale „z dniem oddania budynku mieszkalnego do 

użytkowania”. 

Warunki jakie muszą być spełnione, aby doszło do tzw. opóźnionego przekształcenia, 

to: 

1) grunt pozostający w użytkowaniu wieczystym musi być zabudowanym na cele 

mieszkaniowe, w rozumieniu art. 1 ust. 2 zgodnie z miejscowym planem 

zagospodarowania przestrzennego lub decyzją o warunkach zabudowy 

i zagospodarowania terenu, 

2) po dniu 1 stycznia 2019 r. budynek mieszkalny zostanie oddany do użytkowania 

w rozumieniu ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 

2351 oraz z 2022 r. poz. 88). 

Sąd podkreślił, że ustawa nie zawiera jakichkolwiek innych warunków, od których 

uzależnione jest przekształcenie prawa użytkowania wieczystego we własność. 

W orzecznictwie wskazuje się, że irrelewantne są okoliczności dotyczące sposobu 

zagospodarowania nieruchomości w dniu 1 stycznia 2019 r., z tym zastrzeżeniem, że może 

być to jakiekolwiek zagospodarowanie, z wyjątkiem zabudowy na cele mieszkaniowe, 

bowiem w takiej sytuacji doszłoby już do przekształcenia w trybie art. 1 ust. 1 u.p.u.w. Tym 

samym nieruchomość, która podlega przekształceniu w trybie tzw. opóźnionego 

przekształcenia (art. 13 ust. 1 u.p.u.w.) według stanu na dzień 1 stycznia 2019 r. mogła być 

nieruchomością zarówno niezabudowaną jak i zabudowaną na cele inne niż mieszkaniowe, 
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jak również budowa mogła być dopiero w toku (por. wyrok NSA z dnia 22 marca 2024 r., 

sygn. akt I OSK 2227/22). Istotne jest, czy zabudowa mieszkaniowa po tej dacie powstała 

zgodnie z postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub 

zgodnie z decyzją o warunkach zabudowy oraz czy spełniony został warunek w postaci 

oddania budynku mieszkalnego do użytkowania zgodnie z wymogami ustawy – Prawo 

budowlane po 1 stycznia 2019 r. 

Odnosząc przywołane powyżej dwojakiego rodzaju okoliczności warunkujące 

przekształcenie na podstawie art. 13 ust. 1 u.p.u.w. Sąd stwierdził, iż organ trafnie ustalił, że 

przedmiotowa nieruchomość pozostająca w użytkowaniu wieczystym nie jest gruntem 

zabudowanym na cele mieszkaniowe, w rozumieniu art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.u.w. Przepis ten 

w punkcie trzecim wymaga bowiem, aby grunt zabudowany był wyłącznie budynkami 

mieszkalnymi wraz z budynkami gospodarczymi, garażami, innymi obiektami budowlanymi 

lub urządzeniami budowlanymi, umożliwiającymi prawidłowe i racjonalne korzystanie 

z budynków mieszkalnych. Wydając zaskarżone postanowienie organ odwoławczy dokonał 

oceny zaistnienia pierwszej z wymienionych przesłanek, tj. czy przedmiotowa działka gruntu 

odpowiada warunkom określonym w art. 1 ust. 2 pkt 3, czyli – czy jest zabudowana 

wyłącznie budynkami mieszkalnymi wraz z budynkami gospodarczymi, garażami, innymi 

obiektami budowlanymi lub urządzeniami budowlanymi umożlwiającymi prawidłowe 

i racjonalne korzystanie z budynków mieszkalnych. 

W realiach niniejszej sprawy, zważywszy, że na przedmiotowym gruncie znajduje się 

budynek mieszkalny o powierzchni zabudowy 311 m2 (co nie jest kwestionowane) oraz 

budynek niemieszkalny o powierzchni zabudowy 304 m2, okolicznością istotną dla 

rozstrzygnięcia stało się ustalenie czy budynek niemieszkalny jest budynkiem gospodarczym 

umożliwiającym prawidłowe i racjonalne korzystanie z budynku mieszkalnego. 

Dokonując w tym zakresie oceny zaskarżonej decyzji należy brać pod uwagę, że 

prawidłowość działań organu winna być oceniana na gruncie przepisów Działu VII k.p.a. 

z uwzględnieniem uregulowań wynikających z ustawy przekształceniowej. Rolą organu 

wydającego zaświadczenie jest w tym przypadku jedynie potwierdzenie, że doszło z mocy 

prawa do przekształcenia prawa użytkowania wieczystego w prawo własności gruntu. 

W ustawie przekształceniowej nie przewiduje się sytuacji, gdy zaświadczenie nie może być 

wydane, gdyż do przekształcenia określonego gruntu nie doszło, w konsekwencji 

zastosowanie znajduje więc art. 219 k.p.a. Konsekwencją działania w określonym reżimie 

prawnym jest ograniczony zakres postępowania wyjaśniającego. Zgodnie bowiem z art. 218 

k.p.a. organ administracji publicznej, przed wydaniem zaświadczenia, może przeprowadzić 

w koniecznym zakresie postępowanie wyjaśniające. Zasadnie przyjmuje się w orzecznictwie, 

że 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 
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treścią żądania a stanem rzeczy wynikającym z ewidencji, rejestrów lub innych danych 

znajdujących się w jego posiadaniu. Zakres postępowania wyjaśniającego, prowadzonego 

przed wydaniem zaświadczenia, jest w konsekwencji takiej konstrukcji ograniczony do 

analizy posiadanej dokumentacji oraz danych zgromadzonych w ww. zasobach i oceny 

możliwości ich przeniesienia do treści zaświadczenia. Nie jest więc dopuszczalne 

dokonywanie w tym trybie ustaleń faktycznych i ocen prawnych niewynikających wprost 

z prowadzonej przez organ ewidencji, rejestrów bądź innych danych znajdujących się w jego 

posiadaniu. W szczególności zaś nie jest możliwe wydanie zaświadczenia, jeśli 

problematyka, której żądanie strony dotyczy, jest sporna.  

W kontrolowanej sprawie organ odwoławczy wskazuje, że budynek niemieszkalny na 

przedmiotowej działce był budynkiem sklepu z częścią magazynową. Taki sposób 

wykorzystania budynku został ustalony także w wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi z dnia 4 sierpnia 2022 r., sygn. akt II SA/Łd 563/22. Jednocześnie 

organ ustalił, iż nie wykazano istnienia dokumentu potwierdzającego legalną zmianę 

sposobu użytkowania i funkcji tegoż budynku. Organ zasadnie podnosi, że legalna zmiana 

sposobu użytkowania, która mogłaby mieć wpływ na uwłaszczenie nieruchomości gruntowej, 

musi wynikać z przepisów Prawa budowlanego. Natomiast w niniejszej sprawie z akt 

postępowania wynika, że do akt tych złożone zostały:  

1) zawiadomienie z dnia 18 maja 2023 r. o założeniu kartoteki budynkowej, w której na 

działce nr […], obręb […], ujawniono za numerem […] budynek mieszkalny 

o powierzchni zabudowy 311 m2 oraz za numerem […] – pozostały budynek 

niemieszkalny o powierzchni zabudowy 304 m2, 

2) aktualizacja użytków gruntowych ww. działki (sklasyfikowanych wcześniej jako grunty 

rolne zabudowane i sady), w wyniku której grunty oznaczone zostały symbolem B - 

tereny mieszkaniowe. 

3) dokonane w 2023 r. zmiany wpisów w księdze wieczystej Nr […] prowadzonej dla 

ww. nieruchomości przez Sąd Rejonowy […] Wydział Ksiąg Wieczystych, gdzie 

dokonano wykreślenia wpisu „bud. sklepu z częścią magazynu pod jednym dachem” 

i wpisano budynki mieszkalne, 

4) decyzja w sprawie wymiaru podatku od nieruchomości na 2023 rok jako przedmiot 

opodatkowania wskazuje budynki mieszkalne oraz pozostałe budynki. 

W sprawie brak zatem dokumentów potwierdzających, że doszło do zgodnej 

z przepisami zmiany sposobu użytkowania budynku niemieszkalnego, w wyniku której byłby 

on użytkowany jako budynek gospodarczy. Zmiana ta nie wynika z treści żadnego z wyżej 

wymienionych dokumentów. Oznaczenie przedmiotowego budynku w kartotece budynków 

jako „pozostały budynek niemieszkalny” według klasyfikacji środków trwałych, pokazuje tylko 

tyle, że wg tej klasyfikacji przedmiotowy budynek przypisano do grupy I podgrupy 10 rodzaj 

109 - pozostałe budynki niemieszkalne (rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 
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3 października 2016 r. w sprawie Klasyfikacji Środków Trwałych; Dz.U. z 2016 r. poz. 1864), 

co nie dowodzi, że jest to budynek gospodarczy. Również zmiana w ewidencji gruntów 

polegająca na tym, że w miejsce dotychczasowego oznaczenia gruntu jako grunty rolne 

zabudowane i sady (Br-RV, S-RIVb i S-RV) wprowadzono oznaczenie tereny mieszkaniowe 

(B) nie oznacza zmiany sposobu użytkowania budynku znajdującego się na tych gruntach, 

który wcześniej był budynkiem sklepu z częścią magazynu. Zasadnie zatem wskazuje 

Kolegium, że skarżący nie przedstawił żadnego dowodu, który wskazywałby, że stan 

faktyczny był inny niż przyjęty we wcześniejszym rozstrzygnięciu a zmiany okoliczności 

faktycznych nie można upatrywać w zmianach w zapisach ewidencyjnych, bez wykazania 

tych zmian dokumentacją wydaną przez uprawnione do tego organy, zgodnie z przepisami 

ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2024 r. poz. 725). 

W konsekwencji należało uznać za uzasadnione stanowisko organu co do tego, że 

przedmiotowa działka gruntu nie stanowi gruntu zabudowanego na cele mieszkaniowe 

stosownie do art. 1 ust. 2 u.p.u.w. Na gruncie tym znajduje się bowiem budynek 

niemieszkalny, co do którego brak podstaw do ustalenia, iż na dzień wydania zaskarżonej 

decyzji, czy też na dzień 27 grudnia 2023 r. był to budynek gospodarczy wykorzystywany na 

potrzeby mieszkańców budynku mieszkalnego. Niespełnienie warunku polegającego na tym, 

że przedmiotowa nieruchomość gruntowa jest zabudowana na cele mieszkaniowe 

w rozumieniu art. 1 ust. 2 u.p.u.w. jest wystarczające do ustalenia, iż nie doszło do 

przekształcenia z mocy ustawy prawa użytkowania wieczystego w prawo własności, co 

uzasadnia odmowę wydania żądanego zaświadczenia. 

Organ nie odniósł się natomiast do drugiej z przesłanek określonych w art. 13 ust. 1 

u.p.u.w., tj. oddania budynku mieszkalnego do użytkowania w rozumieniu ustawy – Prawo 

budowlane. 

W tym miejscu ze względu na zgłoszone przez skarżącego wnioski dowodowe WSA 

wyjaśnił, że co do zasady sąd administracyjny nie dokonuje ustaleń służących 

merytorycznemu rozstrzyganiu sprawy administracyjnej. Wyjątek dotyczy wyłącznie 

przeprowadzenia uzupełniającego dowodu, ale tylko z dokumentów i tylko w sytuacji, jeżeli 

jest to niezbędne do wyjaśnienia istotnych wątpliwości oraz nie powoduje nadmiernego 

przedłużenia postępowania sądowego. Z tych powodów Sąd uwzględnił jedynie wniosek 

skarżącego o przeprowadzenie dowodu z załączonych do skargi: zaświadczenia z dnia 

27 grudnia 2023 r. wydanego przez Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego 

w Piotrkowie Trybunalskim o braku podstaw do wniesienia sprzeciwu w sprawie 

przystąpienia do użytkowania budynku mieszkalnego w związku z jego rozbudową oraz 

decyzji Starosty Powiatu Piotrkowskiego nr 469/2018 z 27 czerwca 20018 r. zatwierdzającej 

projekt budowlany i udzielającej pozwolenia na rozbudowę budynku mieszkalnego 

jednorodzinnego poprzez nadbudowę poddasza i dobudowę zadaszonego tarasu. 

Dokumenty te oraz okoliczności, które potwierdzają, zostały podniesione dopiero w skardze 
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do tut. Sądu i nie były zgłaszane przez skarżącego w toku postępowania administracyjnego. 

Nie zostały wskazane we wniosku z dnia 1 listopada 2023 r. ani w dalszym toku 

postępowania przed organami obu instancji i nie były znane organom także na podstawie 

dostępnych rejestrów i ewidencji. Należy bowiem zważyć, że w aktach sprawy znajduje się 

informacja z dnia 22 lutego 2024 r. podpisana z upoważnienia Burmistrza Sulejowa przez 

Kierownika Referatu Podatków i Opłat, z której wynika, że powierzchnia użytkowa budynku 

mieszkalnego na dzień 1 stycznia 2024 r. wynosiła 238 m2 i nie zmieniła się od stanu na 

dzień 1 stycznia 2019 r., kiedy to również wynosiła 238m2. Organ nie miał zatem podstaw do 

ustalenia, że nastąpiła rozbudowa budynku mieszkalnego. Tymczasem zgodnie 

z zaświadczeniem wystawionym przez Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w 

dniu 27 grudnia 2023 r. powierzchnia użytkowa po realizacji wyniosła 246,07 m2 ww., ulega 

więc zwiększeniu o 8,07 m2 w stosunku do powierzchni zgłoszonej do opodatkowania 

podatkiem od nieruchomości. 

Wobec powyższego należało zważyć, czy wskazywana przez skarżącego rozbudowa 

budynku mieszkalnego powodująca zwiększenie powierzchni użytkowej o 8,07 m2, oddanej 

do użytkowania w dniu 27 grudnia 2023 r. dotyczy przesłanki oddania do użytkowania 

budynku mieszkalnego po dniu 1 stycznia 2019 r., o której mówi art. 13 ust. 1 u.p.u.w., co 

w razie odpowiedzi pozytywnej mogło mieć wpływ na wynik sprawy. 

W orzecznictwie wskazuje się, że dla przekształcenia użytkowania wieczystego 

w prawo własności z mocy art. 13 ust. 1 u.p.u.w. istotne jest, aby po dniu 1 stycznia 2019 r. 

powstała zabudowa mieszkalna zgodnie z postanowieniami miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego lub zgodnie z decyzją o warunkach zabudowy oraz aby 

budynek mieszkalny został oddany do użytkowania zgodnie z wymogami ustawy – Prawo 

budowlane. W przypadku, gdy zabudowa o charakterze mieszkalnym powstała w wyniku 

zmiany sposobu użytkowania budynku niemieszkalnego na funkcję mieszkalną, 

nieuprawnione w świetle art. 13 ust. 1 ustawy jest odwoływanie się do stanu 

zagospodarowania nieruchomości w dniu 1 stycznia 2019 r., czy wskazania, że nie doszło do 

„zabudowy” na cele mieszkaniowe a tylko do przebudowy lub rozbudowy budynku 

niemieszkalnego. W orzeczeniach wydanych na kanwie stanu faktycznego, w którym 

przebudowano lub rozbudowano budynek niemieszkalny ze zmianą sposobu użytkowania 

wskazuje się, że nie ma znaczenia w jaki sposób powstał budynek mieszkalny (budowa, 

przebudowa/rozbudowa ze zmianą sposobu użytkowania) oraz w jakim trybie (zgłoszenie 

przyjęte bez sprzeciwu czy decyzja o pozwoleniu na użytkowanie) doszło do oddania 

budynku mieszkalnego do użytkowania (por. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 lutego 

2023 r., sygn. akt II SA/Kr 1412/22). 

Z kolei w uzasadnieniu projektu ustawy przekształceniowej wskazuje się, że 

proponowane rozwiązanie normatywne znajduje uzasadnienie w świetle art. 75 ust. 1 

Konstytucji RP, który nakłada na władze publiczne obowiązek podejmowania działań 
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służących zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. Wprowadzenie regulacji tzw. 

„opóźnionego przekształcenia” służyć miało celowi ustawy polegającemu na wyeliminowaniu 

powstawania w przyszłości współużytkowania wieczystego na cele mieszkaniowe przez 

przekształcenie z mocy prawa z dniem oddania budynku mieszkalnego do użytkowania. „Dla 

gruntów, które po dniu 1 stycznia 2019 r. zostaną zabudowane budynkami wielorodzinnymi 

lub jednorodzinnymi momentem przekształcenia praw byłoby oddanie budynku do 

użytkowania, o którym mowa w przepisach prawa budowlanego.” (druk sejmowy nr 2673 

„Rządowy projekt ustawy o przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów 

zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności gruntów”). 

Wobec powyższego – w ocenie Sądu – załączone do skargi dokumenty nie wskazują, 

aby mógł zostać spełniony warunek oddania do użytkowania budynku mieszkalnego. 

Budynek mieszkalny na działce nr ewid. […] obręb […], gmina S., wpisany obecnie do 

kartoteki budynków za numerem […] był budynkiem mieszkalnym przed rozbudową o 8,07 

m2 i sposób jego użytkowania nie zmienił się wskutek oddania do użytkowania powierzchni 

po rozbudowie. Oddanie do użytkowania nie dotyczyło całego budynku lecz jedynie części 

powstałej w wyniku rozbudowy (por. np. wyrok NSA z dnia 20 maja 2020 r., sygn. akt II OSK 

3283/19, gdzie Sąd wskazuje, że w przypadku rozbudowy obowiązkiem inwestora jest wtedy 

uzyskanie pozwolenia na użytkowanie tylko tej części obiektu budowlanego (budynku), która 

objęta była pozwoleniem na rozbudowę i przebudowę, a obowiązkiem organu nadzoru 

budowlanego skontrolowanie zachowania warunków określonych w tym pozwoleniu). 

Rozbudowa polegająca na nadbudowie poddasza i dobudowie zadaszonego tarasu nie 

zmieniła funkcji budynku, który pozostał budynkiem jednorodzinnym, nie doszło do 

powstania dodatkowych lokali mieszkalnych zaś dodatkowa powierzchnia nie skutkuje 

zwiększoną możliwością zaspokajania potrzeb mieszkaniowych osób. O ile w przypadku 

przebudowy/rozbudowy budynku niemieszkalnego ze zmianą sposobu użytkowania na 

funkcję mieszkalną dochodzi do „powstania” budynku mieszkalnego (sytuacji takich dotyczy 

np. przywołany powyżej wyrok WSA z Krakowie z dnia 8 lutego 2023 r., sygn. akt II SA/Kr 

1412/22) to w kontrolowanej sprawie sytuacja taka nie ma miejsca. W ocenie Sądu 

rozbudowa do jakiej doszło w realiach kontrolowanej sprawy, nie mogła skutkować oddaniem 

do użytkowania budynku mieszkalnego w rozumieniu art. 13 ust. 1 u.p.u.w. W konsekwencji 

okoliczności podnoszone przez skarżącego na etapie skargi do sądu administracyjnego nie 

miały istotnego wpływu na wynik sprawy. 

W grupie spraw innych o symbolu podstawowym (6079) na uwagę zasługuje sprawa 

o sygn. akt II SA/Łd 581/24, w której Sąd oddalił skargę P. Spółki Akcyjnej z siedzibą w W. 

na decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Łodzi w przedmiocie odmowy 

stwierdzenia nabycia z mocy prawa użytkowania wieczystego nieruchomości gruntowej.  

W uzasadnieniu wyroku Sąd przytoczył art. 200 ust. 1 u.g.n. i wyjaśnił, że procedura 

stwierdzania dotychczasowego prawa zarządu państwowych i komunalnych osób prawnych 
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uregulowana została w przepisach rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 10 lutego 1998 r. 

w sprawie przepisów wykonawczych dotyczących uwłaszczania osób prawnych 

nieruchomościami będącymi dotychczas w ich zarządzie lub użytkowaniu (Dz.U. z 1998 r. 

Nr 23, poz. 120; dalej: rozporządzenie). W świetle § 4 ust. 1 i 3 rozporządzenia warunkiem 

nabycia z mocy prawa użytkowania wieczystego jest udokumentowanie, że określony 

podmiot posiadał w zarządzie określony grunt według stanu na dzień 5 grudnia 1990 r. 

W art. 200 ust. 1 u.g.n. ustawodawca nie zdefiniował dla potrzeb postępowań 

uwłaszczeniowych pojęcia zarządu. Podstawą zatem do wydania decyzji potwierdzającej fakt 

nabycia – z mocy prawa – z dniem 5 grudnia 1990 r. przez daną państwową osobę prawną 

(inną niż Skarb Państwa) użytkowania wieczystego określonego gruntu jest legitymowanie 

się przez tę osobę prawem zarządu – w rozumieniu przepisów ustawy z 1985 r. 

o gospodarce gruntami i wywłaszczeniu nieruchomości – w stosunku do tego gruntu (wyrok 

NSA z dnia 27 marca 2024 r., sygn. akt I OSK 2605/20, dostępny na stronie 

www.orzeczenia.nsa.gov.pl, w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych, dalej: 

CBOSA). 

Sąd wskazał także, że istnienia prawa zarządu nie można domniemywać. Prawo to 

musi wynikać bądź z określonego aktu normatywnego, bądź z decyzji administracyjnej lub 

umowy cywilnoprawnej ustanawiającej takie prawo. W realiach kontrolowanej sprawy 

i wobec stanowiska skarżącej spółki na podkreślenie zasługuje to, że wykazanie istnienia 

prawa zarządu na podstawie innych, niż dokumenty, środków dowodowych, to jest 

oświadczeń strony lub zeznań świadków, może mieć miejsce tylko wtedy, gdy dokumenty, 

o których mowa w § 4 ust. 1 rozporządzenia z 10 lutego 1998 r. nie zachowały się, lecz 

istniały. Zatem wniosek o przeprowadzenie dowodu z zeznań świadków należy uznać za 

dotyczący okoliczności istotnej w sprawie, o ile z tezy dowodowej lub wskazywanych przez 

wnioskodawcę okoliczności wynika, że wniosek ten został złożony celem wykazania, że 

wnioskodawca miał w swej dyspozycji konkretne dokumenty potwierdzające przysługujące 

mu prawo zarządu, które później zaginęły, albo uległy zniszczeniu (por. np. wyrok NSA 

z dnia 21 stycznia 2022 r., sygn. I OSK 401/19). 

Według Sądu, w niniejszej sprawie nie budzi sporu, że grunt obejmujący działki 

objęte zaskarżoną decyzją stanowił w dniu 5 grudnia 1990 r. własność Skarbu Państwa, co 

potwierdza treść prowadzonych dla tego gruntu ksiąg wieczystych. Sporne natomiast 

pozostaje czy przedmiotowy grunt pozostawał w dniu 5 grudnia 1990 r. w zarządzie 

Przedsiębiorstwa Państwowego P. 

W kontrolowanej sprawie skarżący złożył orzeczenie Prezydium Rady Narodowej 

w Łodzi z dnia 31 lipca 1950 r. nr 5.A.1-2/47/49 o wywłaszczeniu, z dniem 9 maja 1945 r., na 

rzecz Państwowego Przedsiębiorstwa „P.” na cele budowy, rozwoju i utrzymania urządzeń 

publicznej komunikacji kolejowej nieruchomości położonych w Ł. przy ul. […]; orzeczenie 

tego organu z dnia 10 kwietnia 1952 r. nr 5.A.I-2/47/49 o wykonaniu wywłaszczenia 
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dokonanego ww. orzeczeniem oraz badania hipoteczne ksiąg wieczystych nr: […] i […] 

z listopada 1998 r., w których jako właściciel nieruchomości położonych w Ł. przy ul. […] 

wpisany był Skarb Państwa – D. w Ł. Jednocześnie ze stanowiska skarżącego w sposób nie 

budzący wątpliwości wynika, że nieruchomość objęta wnioskiem została wywłaszczona na 

rzecz Przedsiębiorstwa Państwowego „P.”, będącego poprzednikiem prawnym skarżącego. 

Z tego faktu skarżący wywodzi wniosek, że niewątpliwie nieruchomość ta została oddana 

w zarząd ww. jednostki i pozostawała w tym zarządzie w dniu 5 grudnia 1990 r. Według 

skarżącego, w konsekwencji, organ winien dokonać „we właściwych procedurach 

pośredniego potwierdzenia powstania zarządu”. 

Według Sądu, organ prawidłowo ustalił, iż skarżący nie wskazuje, aby kiedykolwiek 

dysponował jednym z dokumentów wymienionych w § 4 ust. 1 rozporządzenia. Trafność 

tego ustalenia znajduje potwierdzenie zarówno w treści odwołania od decyzji organu 

I instancji jak i w uzasadnieniu skargi do tut. Sądu, gdzie skarżący nie wskazuje na istnienie 

żadnego z tych dokumentów a wręcz potwierdza, że nigdy takim dokumentem nie 

dysponował, zaś prawo zarządu wywodzi z aktu wywłaszczenia przedmiotowej 

nieruchomości na jego rzecz. Na uwagę zasługuje również to, że w aktach postępowania 

przed organem I instancji znajduje się pismo skarżącego zatytułowane „Odpowiedź na 

wezwanie z dnia 07.12.2023 r.”, w którym skarżący jednoznacznie stwierdza, że dla 

przedmiotowej nieruchomości nie była wydawana decyzja administracyjna o przekazaniu 

nieruchomości w zarząd. W sprawie nie jest kwestionowane, że żaden z dokumentów 

złożonych przez skarżącego nie należy do katalogu ustalonego przepisem § 4 ust. 1 

rozporządzenia. Na podkreślenie natomiast zasługuje to, że dokumenty, z których skarżący 

wywodzi przysługujące mu prawo zarządu przedmiotową nieruchomością, tj. orzeczenie 

Prezydium Rady Narodowej w Łodzi z dnia 31 lipca 1950 r. nr 5.A.1-2/47/49 oraz orzeczenie 

tego organu z dnia 10 kwietnia 1952 r. o wykonaniu wywłaszczenia, zostały złożone przez 

skarżącego i fakt ich istnienia nie wymaga przeprowadzenia innych dowodów. W 

konsekwencji za niezasadne Sąd uznał podnoszone w skardze zarzuty naruszenia art. 7 w 

zw. z art. 77 oraz art. 80 k.p.a. poprzez niepodjęcie z urzędu wszystkich czynności 

niezbędnych do dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego, nierozpatrzenie w sposób 

wyczerpujący materiału dowodowego oraz swobodną ocenę dowodów a także naruszenie 

art. 77 § 4 k.p.a. poprzez pominięcie faktów i dowodów znanych organowi z urzędu. O ile 

zasadnie skarżący podnosi, że prawidłowe ustalenie stanu faktycznego sprawy stanowi 

warunek konieczny do prawidłowego rozstrzygnięcia sprawy, to jednak trzeba pamiętać, że 

zakres i przedmiot postępowania wyjaśniającego determinują przepisy prawa materialnego, 

bowiem to normy prawa materialnego przesądzają o przedmiocie sprawy i okolicznościach 

prawnie istotnych. W postępowaniu wyjaśniającym należy uwzględnić specyfikę danej 

sprawy – inność i odrębność okoliczności, które stanowią o stanie faktycznym (por. np. 

wyrok NSA z dnia 19 maja 2021 r., sygn. I OSK 251/21). Na gruncie art. 200 ust. 1 u.g.n. 
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oraz § 4 rozporządzenia, do okoliczności istotnych w niniejszej sprawie zaliczyć należy to, 

czy według stanu na dzień 5 grudnia 1990 r. skarżący posiadał prawo zarządu przedmiotową 

nieruchomością.  

Wnioskowane przez skarżącego dowody z protokołów zeznań świadków złożonych 

w postępowaniu cywilnym w sprawie o zasiedzenie nieruchomości, nie dotyczą zatem 

okoliczności istotnych dla rozstrzygnięcia. Zasadnie zatem Kolegium stwierdziło, że 

bezcelowa jest próba wykazania istnienia prawa zarządu w sposób przewidziany w § 4 ust. 3 

rozporządzenia wobec przyznania przez stronę, że nie posiada, a także jej poprzednik 

prawny nie posiadał żadnego z dokumentów, o których mowa w § 4 ust. 1 rozporządzenia 

a ustanowienia prawa zarządu upatruje w skutkach orzeczenia Prezydium Rady Narodowej 

w Łodzi. Możliwość zastosowania tego przepisu jest uzależniona od uprzedniego istnienia 

przynajmniej jednego z dokumentów, przy czym chodzi tu o konkretny i możliwy do 

zidentyfikowania dokument, do którego mogą odnieść się zeznania świadków lub 

oświadczenia strony. Samo przekonanie, że państwowa osoba prawna posiadała grunt i nim 

zarządzała nie ma wartości dowodowej w postępowaniu na podstawie art. 200 ust. 1 u.g.n., 

gdyż co najwyżej potwierdza faktyczne korzystanie z nieruchomości. W związku 

z powyższym za nieuzasadniony Sąd uznał także zarzut naruszenia § 4 ust. 1 

rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 10 lutego 1998 r. w sprawie przepisów wykonawczych 

dotyczących uwłaszczenia osób prawnych nieruchomościami będącymi dotychczas w ich 

zarządzie lub użytkowaniu oraz art. 75 k.p.a. 

Nieuzasadniony okazał się również podnoszony w skardze zarzut związany 

z niedokonaniem „we właściwych procedurach pośredniego potwierdzenia powstania 

zarządu”, do czego według skarżącego miało dojść w wyniku wywłaszczenia przedmiotowej 

nieruchomości na rzecz Przedsiębiorstwa Państwowego „P.”. W sprawie wykazano, że 

orzeczeniem Prezydium Rady Narodowej w Łodzi dokonano wywłaszczenia na rzecz 

poprzednika prawnego skarżącej na cele budowy, rozwoju i utrzymania urządzeń publicznej 

komunikacji kolejowej nieruchomości położonych w Ł. przy ul. […]. W związku z powyższym 

Sąd wyjaśnił, że w okresie obowiązywania zasady jednolitej własności państwowej, 

wywodzonej z art. 128 k.c. w pierwotnym brzmieniu, do czasu wejścia w życie w dniu 

1 lutego 1989 r. ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny (Dz.U. 

Nr 3, poz. 11), Skarb Państwa był wyłącznym podmiotem uprawnień dotyczących mienia 

państwowego, a państwowe osoby prawne wykonywały jedynie pewne uprawnienia w 

imieniu własnym, ale na rzecz Skarbu Państwa. Państwowe osoby prawne, do jakich 

należało Przedsiębiorstwo Państwowe „P.”, wykonywały względem przekazanych im części 

mienia ogólnonarodowego uprawnienia płynące z własności państwowej. Co istotne, samo 

zniesienie konstrukcji jednolitej własności państwowej nie skutkowało bezpośrednio 

przekształceniem ani powstaniem uprawnień przysługujących państwowym osobom 

prawnym do części mienia ogólnonarodowego (własności państwowej), pozostających w ich 
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posiadaniu. Jak to zostało już powiedziane, prawo zarządu musi mieć określone źródło 

powstania i nie można jego istnienia domniemywać ani nie można uzyskać go w sposób 

dorozumiany. Aby uzyskać w oparciu o przepis art. 200 ust. 1 u.g.n. prawo użytkowania 

wieczystego trzeba przede wszystkim wykazać, że na przedmiotowej nieruchomości 

ustanowione zostało prawo zarządu w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 

r. o gospodarce gruntami i wywłaszczeniu nieruchomości. Prawo zarządu właściwy organ 

stwierdza na podstawie jednego z dokumentów określonych w § 4 ust. 1 rozporządzenia 

Rady Ministrów z dnia 10 lutego 1998 r. w sprawie przepisów wykonawczych dotyczących 

uwłaszczenia osób prawnych nieruchomościami będącymi dotychczas w ich zarządzie lub 

użytkowaniu (por. np. wyrok NSA z 26 kwietnia 2017 r., sygn. I OSK 1764/15, CBOSA). 

W kontrolowanej sprawie warunek ten nie został spełniony. Skarżący powołuje się natomiast 

na orzeczenie Prezydium Rady Narodowej w Łodzi o wywłaszczeniu nieruchomości na rzecz 

poprzednika prawnego skarżącego i z tego aktu oraz z faktu posiadania nieruchomości 

w dniu 5 grudnia 1990 r. wywodzi prawo zarządu nieruchomości gruntowej położonej w Ł. 

przy ul. […], […]. 

Wobec powyższego Sąd ustalił, że w kontrolowanej sprawie organy nie dopuściły się 

naruszenia przepisów prawa materialnego. Organy dokonały prawidłowej interpretacji 

przepisu art. 200 ust. 1 u.g.n. oraz § 4 ust. 1 rozporządzenia a następnie właściwie przepisy 

te zastosowały dokonując subsumpcji poprzez przyporządkowanie prawidłowo ustalonego 

stanu faktycznego. Sąd nie dopatrzył się również naruszenia zarzucanych w skardze 

przepisów postępowania.  

Zaprezentowane wyżej sprawy bez wątpienia nie wyczerpują problematyki szeroko 

rozumianej gospodarki mieniem państwowym i komunalnym, w tym gospodarki 

nieruchomościami rolnymi, niemniej jednak obrazują linię orzeczniczą Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi przyjętą w tym zakresie w roku 2024.  

13. Wywłaszczanie i zwrot nieruchomości  

Sprawy z zakresu wywłaszczania i zwrotu nieruchomości objęte zostały symbolem 

podstawowym 618 i przyporządkowane odpowiednio do symboli od 6180 do 6189. W roku 

orzeczniczym 2024 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał i zakończył sprawy 

objęte następującymi symbolami:  

− 6180 - wywłaszczenie nieruchomości i odszkodowanie, w tym wywłaszczenie 

gruntów pod autostradę;  

− 6181 - zajęcie nieruchomości i wejście na nieruchomość, w tym pod autostradę;  

− 6182 - zwrot wywłaszczonej nieruchomości i rozliczenia z tym związane; 

− 6189 - inne o symbolu podstawowym 618.  

Poniżej przedstawiono orzeczenia, w których Sąd odniósł się do reprezentatywnych 

problemów prawnych, występujących w sprawach z omawianego zakresu. 
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W sprawach oznaczonych symbolem 6180 odnotować wypada, że wyroku 

z 14 marca 2024 r., II SA/Łd 13/24 Sąd wskazał, iż dla wykazania przejścia z mocy prawa 

określonej działki gruntu na rzecz podmiotu publicznoprawnego, konieczne jest łączne 

spełnienie dwóch warunków: z treści decyzji podziałowej jednoznacznie wynikać musi, że 

konkretna działka gruntu, na wniosek właściciela, została wydzielona pod drogę publiczną 

oraz że decyzja podziałowa stała się ostateczna. Decyzja taka stanowi dokument, na 

podstawie którego organ właściwy może stwierdzić fakt nabycia prawa własności gruntu 

przez podmiot publiczny z mocy prawa, z dniem w którym owa decyzja stała się ostateczna 

i może wystąpić do sądu wieczystoksięgowego o wpis tego prawa na rzecz podmiotu 

publicznoprawnego. O charakterze wydzielonej drogi nie przesądza zatem organ 

rozstrzygający wniosek o odszkodowanie, ale organ wydający decyzję zatwierdzającą 

podział nieruchomości. Sąd podkreślił, że organy w ramach postępowania o ustalenie 

odszkodowania za nieruchomość wydzieloną pod drogę publiczną, prowadzonego na 

podstawie art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami (dalej: u.g.n.), nie mogły 

uczynić przedmiotem kontroli prawidłowości (w tym zgodności z ustaleniami planu 

zagospodarowania przestrzennego) ostatecznej decyzji podziałowej, na podstawie której 

strona domaga się odszkodowania za działki wydzielone pod drogę publiczną. Ostateczna 

decyzja administracyjna jest wiążąca erga omnes, a więc również w stosunku do sądów 

administracyjnych, a jej treści nie można pominąć dopóki funkcjonuje w obrocie prawnym, 

zgodnie z zasadą trwałości ostatecznych decyzji administracyjnych, wyrażoną w art. 16 § 1 

k.p.a. Możliwe jest jedynie skorzystanie z przewidzianych w k.p.a. trybów wzruszenia decyzji 

ostatecznej. W konsekwencji zarówno sąd administracyjny, jak i organ administracji 

publicznej właściwy w przedmiocie orzekania o odszkodowaniu za działki gruntu wydzielone 

pod drogi publiczne, w trybie art. 98 ust. 3 u.g.n. jest związany treścią zawartego w decyzji 

podziałowej rozstrzygnięcia. Zdaniem Sądu organ orzekający w sprawie odszkodowania ma 

prawo samodzielnie ustalić jedynie czy doszło z mocy prawa do przejścia nieruchomości na 

podmiot publicznoprawny w wyniku zatwierdzonego podziału, tj. czy w ramach ostatecznej 

decyzji podziałowej wystąpił skutek, o którym mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n. Organ nie ma 

jednak uprawnienia do kwestionowania w toku postępowania o ustalenie odszkodowania, 

postanowień decyzji podziałowej, z której jasno wynika, że działki zostały wydzielone pod 

drogę publiczną. 

W wyroku z 14 sierpnia 2024 r., II SA/Łd 277/24, Sąd wyjaśnił, że w sprawach, 

w których przedmiot stanowi odszkodowanie za wywłaszczoną nieruchomość, ustalanie 

odszkodowania za grunt przejęty pod drogę możliwe jest w dwóch trybach opartych na 

odmiennych metodach regulacji, tj. cywilnoprawnej (uzgodnienia pomiędzy właścicielem 

a właściwym organem) i administracyjnoprawnej (decyzja administracyjna wydana na 

wniosek właściciela). Tryby te stosuje się w ściśle określonej kolejności, a dojście do 

porozumienia na etapie uzgodnień wyklucza zastosowanie trybu administracyjnego, który 
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z kolei może być zastosowany dopiero w przypadku fiaska negocjacji. W konsekwencji, 

zdaniem Sądu, tryb decyzyjny (administracyjny) ustalenia odszkodowania jest obligatoryjnie 

poprzedzany trybem cywilnoprawym – konsensualnym. Załatwienie kwestii odszkodowania 

w trybie cywilnoprawnym wyklucza prowadzenie postępowania administracyjnego, którego 

przedmiotem jest ustalenie tego odszkodowania. Sąd dodał, że jedną z dopuszczalnych form 

„ustalenia odszkodowania” w trybie cywilnoprawnym jest zrzeczenie się prawa do 

odszkodowania. Zatem skoro strona – w oparciu o art. 98 ust. 3 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami, dopuściła możliwość nieodpłatnego przekazania działek przeznaczonych 

pod drogi, pod warunkiem odstąpienia przez gminę od pobierania opłat naliczanych z tytułu 

wzrostu wartości nieruchomości w związku ze zmianą miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego oraz nienaliczania opłat adiacenckich wynikających z art. 

98 ust. 4 u.g.n., a warunek stawiany przez stronę został spełniony poprzez wydanie decyzji 

o umorzeniu postępowań w sprawach ustalenia opłat adiacenckich oraz odstąpieniu od 

ustalenia opłaty z tytułu wzrostu wartości nieruchomości, w trybie art. 98 ust. 4 u.g.n. – to 

ocena ważności i skuteczności takiego porozumienia stanowi sprawę ze stosunków 

z zakresu prawa cywilnego, rozstrzyganą przez sąd powszechny. Tym samym tryb 

administracyjny nie może mieć już zastosowania względem dokonań o charakterze 

cywilnym, a wszczęte postępowanie administracyjne w sprawie o ustalenie odszkodowania 

podlega umorzeniu. 

W treści wielu orzeczeń Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odnosił się do 

zakresu oceny operatu szacunkowego, dokonywanej przez organy administracji, 

w postępowaniach stanowiących przedmiot skarg kierowanych do sądu. Wynika to 

z okoliczności, że ustalenie wysokości odszkodowania następuje po uzyskaniu opinii 

rzeczoznawcy majątkowego, określającej wartość nieruchomości, sporządzanej w formie 

operatu szacunkowego.  

Przykładowo w wyroku z 4 października 2024 r., II SA/Łd 384/24 Sąd przypomniał, że 

ustawodawca wiąże wydanie decyzji w sprawie ustalenia odszkodowania ze sporządzeniem 

operatu, który jest jedynym dopuszczonym przez prawo dowodem określającym wysokość 

odszkodowania. Wobec tego wartość dowodowa takiej opinii oraz poprawność jej 

sporządzenia w kontekście obowiązujących przepisów prawa powinna zostać skrupulatnie 

oceniona przez organy orzekające w sprawie, które zobowiązane są przede wszystkim 

zbadać, czy operat jest jasny, spójny, logiczny, wiarygodny i kompleksowy, dokonać jego 

analizy pod względem ewentualnych błędów matematycznych oraz ocenić czy zastosowana 

w nim metoda szacowania odpowiada prawu i została poprawnie uzasadniona przez 

rzeczoznawcę, zaś wyciągnięte wnioski nie są ze sobą sprzeczne. Ocena taka powinna 

zostać przeprowadzona zgodnie z regułą swobodnej oceny dowodów w świetle art. 80 k.p.a. 

oraz z poszanowaniem przepisów art. 149-159 ustawy o gospodarce nieruchomościami, 

normujących zasady określenia wartości nieruchomości oraz przepisów wykonawczych do 
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ustawy. Organ nie może zatem ograniczyć się jedynie do przyjęcia w decyzji konkluzji 

rzeczoznawcy majątkowego zawartej w operacie szacunkowym lecz musi ocenić zgodność 

operatu z obowiązującymi przepisami prawa oraz jego kompleksowość. Pomimo tego, że 

ocena operatu szacunkowego przez organ administracji nie jest możliwa w zakresie, w jakim 

miałaby dotyczyć wiadomości specjalnych, to obowiązkiem organu pozostaje dokładne 

wyjaśnienie stanu faktycznego sprawy i podjęcie niezbędnych działań dla prawidłowego 

ustalenia wartości nieruchomości, a więc skrupulatnej oceny wiarygodności i wartości 

sporządzonego operatu szacunkowego. Dotyczy to zarówno podejścia, metody i techniki 

szacowania przyjętej przez rzeczoznawcę majątkowego. Fakt, że wybór nieruchomości 

zależy od rzeczoznawcy nie oznacza, że może on działać w sposób dowolny czy wręcz 

wybiórczy. Operat szacunkowy stanowi opinię biegłego, która podlega ocenie nie tylko pod 

względem formalnym, ale również materialnym. Sąd podkreślił, że w sytuacji gdy organy nie 

sprostają obowiązkowi dokonania analizy wszystkich zgromadzonych w sprawie 

dokumentów, w szczególności operatu szacunkowego decyzja taka podlega uchyleniu. 

Dokonana przez organy ocena musi bowiem opierać się na materiale dowodowym 

zgromadzonym w sprawie, powinna być oparta na wszechstronnej analizie materiału 

dowodowego, z uwzględnieniem oceny znaczenia i wartości dowodów oraz z zastrzeżeniem 

ograniczeń, dotyczących dokumentów urzędowych mających szczególną moc dowodową, 

którym może odmówić wiary dopiero po wszechstronnym ich rozpatrzeniu, wyjaśniając 

przyczyny takiej ich oceny. Wyniki dokonanej oceny na które składają się ustalenia istnienia 

okoliczności faktycznych powinny być zgodne z zasadami logiki i znaleźć odzwierciedlenie 

w uzasadnieniu. Obowiązkiem organu pozostaje zatem dokładne wyjaśnienie stanu 

faktycznego sprawy i podjęcie niezbędnych działań dla prawidłowego ustalenia wartości 

nieruchomości, a więc skrupulatnej oceny wiarygodności i wartości sporządzonego operatu 

szacunkowego. Dotyczy to zarówno podejścia, metody i techniki szacowania przyjętej przez 

rzeczoznawcę majątkowego. Organ rozpoznający sprawę ma obowiązek zbadać 

przedstawiony operat pod względem zgodności ze stosowanymi przepisami, ale również czy 

jest logiczny i zupełny. W przypadku zaś istniejących wątpliwości lub niejasności może żądać 

wyjaśnień lub uzupełnienia wyceny. Dopiero tak przeprowadzoną ocenę można uznać za 

prawidłową. 

Powyższe stanowisko znalazło potwierdzenie w wyroku z 8 października 2024 r., 

II SA/Łd 362/24, w którym podkreślono, że choć operat jest autorską opinią specjalisty 

posiadającego w tym kierunku stosowną wiedzę oraz uprawnienia, to sporządzający go 

rzeczoznawca nie ma jednak pełnej swobody w określaniu wartości nieruchomości. Musi 

bowiem mieć na względzie regulacje prawne, normujące zasady oraz wytyczne dokonywanej 

wyceny. W takim też zakresie podlega on ocenie dokonywanej przez organy w toku 

postępowania administracyjnego, kontrolowanej następnie przez sąd administracyjny. 

Przeprowadzona ocena nie może dotyczyć kwestii wiadomości specjalnych, które posiada 
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biegły oraz organizacja zawodowa rzeczoznawców majątkowych, mająca jako jedyna, 

uprawnienie do dokonania merytorycznej oceny prawidłowości sporządzonego przez 

uprawnionego rzeczoznawcę operatu szacunkowego, zgodnie z art. 157 ust. 1 u.g.n. Sąd 

zastrzegł, że gwarancje niezależności rzeczoznawcy majątkowego pod względem 

merytorycznym ustawodawca ujął w art. 154 ust. 1 u.g.n., jak również § 26 ust. 3 

rozporządzenia w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunkowego. 

Jednocześnie, w ocenie Sądu zakwestionowanie operatu szacunkowego przez organ 

administracji publicznej lub sąd administracyjny jest dopuszczalne wyłącznie w oczywistych 

wypadkach – jeżeli zostanie wykazane, że przy sporządzaniu operatu doszło do naruszenia 

prawa albo operat zawiera ewidentne błędy, które dyskwalifikują jego walory dowodowe, gdy 

prosta analiza ich treści budzi wątpliwości, co do ich spójności, logiczności, zupełności, 

nieścisłości, pominięcia istotnych dla ustalenia wartości nieruchomości elementów. 

Natomiast szczegółowe kwestie dotyczące merytorycznej prawidłowości operatu w aspekcie 

metodologicznym, oceny w świetle wiedzy specjalistycznej – zwłaszcza standardów wyceny 

nieruchomości, jakimi posługują się rzeczoznawcy – nie podlegają bezpośredniej kontroli 

organów administracji czy sądów administracyjnych. Sąd zaznaczył, że przy ocenie operatu 

organ powinien stosować się do ogólnych reguł postępowania dowodowego, wyrażonych 

m.in. w art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a., a biegły sporządzający operat powinien przedstawić 

rynek transakcji i szczegółowo uzasadnić dokonany zarówno wybór przyjętych do 

porównania transakcji, jak i podejścia, przez wskazanie konkretnych danych istotnych w tym 

zakresie. 

Uzupełnienie powyższego stanowiska stanowią rozważania Sądu zawarte 

w uzasadnieniu wyroku z 28 lutego 2024 r., II SA/Łd 986/23, w którym poruszona została 

kwestia weryfikacji operatu przez organizację zawodową rzeczoznawców majątkowych. Sąd 

podkreślił, że prawo do wystąpienia o weryfikację operatu w trybie art. 157 ust. 1 u.g.n. 

przysługuje każdemu, w tym stronie taki operat kwestionującej. W konsekwencji nie można 

wymagać od organu prowadzącego postępowanie wystąpienia z urzędu do organizacji 

zawodowej rzeczoznawców majątkowych w sytuacji, kiedy uznaje on wyjaśnienia biegłej za 

wyczerpujące i wystarczające. Samo subiektywne przekonanie strony o błędnym 

sporządzeniu operatu szacunkowego nie może stanowić podstawy do jego wzruszenia, 

a w konsekwencji do zlecenia sporządzenia kolejnego operatu, bądź wyłączenia 

konkretnego biegłego od wyceny danej nieruchomości.  

Wśród spraw oznaczonych symbolem 6181 na uwagę zasługuje sprawa zakończona 

wyrokiem z 17 kwietnia 2024 r., II SA/Łd 817/23, w której Sąd dokonywał kontroli, wydanej, 

na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n., decyzji w przedmiocie ograniczenia sposobu korzystania 

z nieruchomości. Sąd podzielił utrwalone w orzecznictwie stanowisko, że wydawana na 

podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n. decyzja skutkuje ograniczeniem uprawnień właścicielskich 

i przeznaczeniem prywatnej własności dla realizacji celu publicznego. Organy administracji 
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zobligowane są do ścisłego określenia w podejmowanej decyzji zarówno zakresu 

ograniczenia prawa korzystania przez właściciela z nieruchomości poprzez jednoznaczne 

wskazanie przebiegu inwestycji przez nieruchomość i zakresu uszczuplenia władztwa 

właściciela, i to tylko w zakresie niezbędnym do wykonania danej inwestycji. Jednocześnie, 

jak zaznaczono udzielenie zezwolenia na ograniczenie sposobu korzystania z nieruchomości 

powinno być poprzedzone rokowaniami z właścicielem lub użytkownikiem wieczystym 

nieruchomości o uzyskanie zgody na wykonanie prac – stosownie do treści art. 124 ust. 3 

u.g.n. Rokowania takie przeprowadza osoba lub jednostka organizacyjna zamierzająca 

wystąpić z wnioskiem o zezwolenie, a do wniosku należy dołączyć dokumenty 

z przeprowadzonych rokowań. Niemożność uzyskania zgody właściciela oznacza stan, gdy 

nie odpowiedział on na zaproszenie do rokowań, sprzeciwił się wyrażeniu zgody albo też 

strony postawiły sobie wzajemnie takie warunki, że uznały je za niemożliwe do przyjęcia.  

Powyższe zapatrywanie Sądu znajduje uzupełnienie w treści uzasadnienia wyroku 

z 21 marca 2024 r., II SA/Łd 1005/23, w którym wyjaśniono, że decyzja o ograniczeniu 

sposobu korzystania z nieruchomości podejmowana jest wówczas, kiedy nie doszło do 

porozumienia między inwestorem a właścicielem nieruchomości. Sąd dodał, że rokowania 

nie są czynnościami sformalizowanymi i z tego względu mogą być one prowadzone 

w dowolnej formie. W toku postępowania w trybie art. 124 ust. 1 u.g.n. nie podlega 

weryfikacji organu, a następnie sądu, okoliczność, czy inwestor zaproponował właścicielowi 

takie warunki, które są dla niego korzystne, czy takie które są dla niego nie do przyjęcia. 

Rolą organów jest wyłącznie zbadanie faktu, czy rokowania w ogóle odbyły się, oraz czy 

doszło do porozumienia pomiędzy stronami. 

Wśród spraw oznaczonych symbolem 6182, w dniu 11 kwietnia 2024 r. zapadł wyrok 

II SA/Łd 1080/23, w uzasadnieniu którego Sąd wyraził stanowisko, iż uwzględnienie wniosku 

o zwrot wywłaszczonej nieruchomości jest uzależnione od ustalenia, że nieruchomość ta 

stała się zbędna na cel określony w decyzji o wywłaszczeniu. Tylko nieruchomość, która 

spełnia wskazane w przepisie art. 137 ust. 1 u.g.n. warunki może być uznana za zbędną i w 

konsekwencji zwrócona byłym właścicielom lub ich spadkobiercom. W konsekwencji 

zasadniczym zadaniem organów orzekających w tym zakresie jest ustalenie, czy 

nieruchomość została zagospodarowana zgodnie z celem wywłaszczenia. Podstawowym 

warunkiem zwrotu wywłaszczonej nieruchomości jest jej obiektywnie stwierdzona zbędność 

dla realizacji celu wywłaszczenia. 

Natomiast w wyroku z 7 lutego 2024 r., II SA/Łd 988/23 Sąd zaakceptował 

powszechnie występujący w orzecznictwie pogląd, że w przypadku wywłaszczenia 

nieruchomości pod osiedle mieszkaniowe czy też budownictwo mieszkaniowe cel 

wywłaszczenia uznaje się za zrealizowany nie tylko w razie wybudowania na objętych 

wywłaszczeniem nieruchomościach budynków mieszkalnych, ale również innych obiektów 

związanych immanentnie z potrzebami mieszkańców, czy też szerzej z funkcjonowaniem 
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osiedla mieszkaniowego. Dotyczy to zatem wszystkich innych obiektów i urządzeń 

technicznych składających się na infrastrukturę tego osiedla – takich jak budynki handlowe, 

usługowe, urządzenia towarzyszące, ciągi komunikacyjne, parkingi, szkoły, boiska sportowe, 

garaże, zieleń osiedlowa i ciągi piesze (chodniki). Za infrastrukturę związaną nierozerwalnie 

z budownictwem mieszkaniowym o charakterze osiedlowym niezbędną dla prawidłowego 

funkcjonowania danego osiedla i jego mieszkańców uznaje się ponadto wszelkie instalacje 

(w tym podziemne) – linie komunikacyjne, wodociągi, magistrale wodociągowe, przewody 

elektryczne, instalację gazową, sanitarną czy kanały deszczowe. Sąd dodał, że budowa 

infrastruktury technicznej, a szczególnie podziemnej, może nie kolidować ze zwrotem 

nieruchomości. Jednak, co istotne, jeżeli zrealizowana na nieruchomości infrastruktura 

podziemna nierozerwalnie związana jest z obsługą istniejącego osiedla i jako taka była 

jednym z elementów celu, dla którego dokonano wywłaszczenia, to wybudowaną 

infrastrukturę uznać należy za urządzenie służące mieszkańcom, a tym samym realizujące 

cel wywłaszczenia. W takim przypadku brak jest podstaw do zwrotu wobec zrealizowania 

celu wywłaszczenia, a tym samym braku przesłanki z art. 136 ust. 3 u.g.n. 

14. Zagospodarowanie przestrzenne   

Sprawy z zakresu zagospodarowania przestrzennego oznaczone są podstawowym 

symbolem 615 i obejmują sprawy, których przedmiotem jest:  

− miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (6150), 

− lokalizacja dróg i autostrad (6151), 

− lokalizacja innej inwestycji celu publicznego (6152), 

− warunki zabudowy terenu (6153), 

− dostęp do informacji o środowisku (6154), 

− uzgodnienia w sprawach z zakresu zagospodarowania przestrzennego (6155), 

− dopuszczenie do udziału w postępowaniu organizacji ekologicznej (6156), 

− opłaty związane ze wzrostem wartości nieruchomości (6157), 

− inne o symbolu podstawowym 615 (6159). 

Wśród rozpoznawanych w 2024 roku przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

spraw w przedmiocie skarg na uchwały jednostek samorządu terytorialnego w sprawie 

miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (symbol 6150) ok. jednej piątej 

skarg zostało uwzględnionych. 

Wśród naruszeń prawa, które Sąd ocenił jako istotne, co skutkowało koniecznością 

stwierdzenia nieważności aktu w zaskarżonej części był m.in. fakt niezgodności planu 

miejscowego ze studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy (por. sprawa o sygn. akt II SA/Łd 518/24 i II SA/Łd 204/24). 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 500/24 dotyczącej m.in. cmentarza, w ocenie 

Sądu rozpoznającego skargę, procedura planistyczna została przeprowadzona 
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nieprawidłowo. Odwołując się do treści art. 17 pkt 6 lit. a) i lit. b) ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.) Sąd wskazał, że opinie, o których mowa 

nie mają charakteru wiążącego, choć ich uzyskanie jest obowiązkową częścią procedury 

planistycznej. Negatywna opinia nie wstrzymuje dalszej pracy nad projektem planu, kwestia 

tego, czy rada gminy uwzględni treść opinii czy też nie w postanowieniach opracowywanego 

planu pozostaje w jej wyłącznej gestii. Natomiast treść uzgodnienia wiąże radę gminy i musi 

być uwzględniona w dalszej pracy nad projektem planu. 

W przedmiotowej sprawie organ na podstawie art. 17 pkt 6 lit. a) tiret 9 u.p.z.p. 

uzyskał opinię inspektora sanitarnego dotyczącą całego projektu planu. Zdaniem składu 

orzekającego opinia taka jest niewystarczająca w przypadku zakładania cmentarza. Skład 

orzekający stanął na stanowisku, że poza opinią organ na podstawie art. 17 pkt 6 lit. b) tiret 2 

u.p.z.p. w związku z art. 3 i art. 1 ust 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach 

i chowaniu zmarłych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 887 ze zm.) oraz § 2 rozporządzenia 

Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie określenia, jakie tereny 

pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze (tekst jedn. Dz.U. z 1959 r. Nr 52, 

poz. 315) powinien w zakresie lokalizacji nowego cmentarza albo też powiększania 

cmentarza uzyskać uzgodnienie właściwego inspektora sanitarnego. Uzgodnienie to 

zastępuje na etapie uchwalania planu zgodę właściwego inspektora sanitarnego wyrażaną 

w formie decyzji administracyjnej. 

W okresie sprawozdawczym, podobnie jak w poprzednim roku, liczba spraw objętych 

symbolem 6151 – lokalizacja dróg i autostrad była niewielka, a wszystkie skargi zostały 

oddalone. Za każdym razem Sąd stwierdzał, że w toku postępowania administracyjnego 

poprzedzającego wydanie zaskarżonej decyzji nie doszło do naruszenia norm prawa 

materialnego – ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania 

i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych – i procesowego w stopniu istotnie 

rzutującym na wynik sprawy, a zarzuty skargi okazywały się niezasadne. 

W zakresie spraw o symbolu 6152 – lokalizacja innej inwestycji celu publicznego 

rozpoznano sprawy ze skarg na decyzje administracyjne wydawane na podstawie przepisów 

ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nie 

odnotowano natomiast spraw ze skarg na uchwały organów jednostek samorządu 

terytorialnego podejmowanych w oparciu o przepisy ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 

o ułatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji 

towarzyszących („specustawa mieszkaniowa”). 

W rozpoznanych sprawach spod symbolu 6152 dostrzeżone przez Sąd naruszenie 

prawa przez organy administracji koncentrowało się głównie na niewłaściwie 

przeprowadzonym postępowaniu dowodowym. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 428/24 Sąd stwierdził, że dokonane przez organy 

ustalenie, iż układ przestrzenny danej miejscowości oparte zostało na dokonanym wpisie w 
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prowadzonej przez gminę ewidencji zabytków. Z danych zawartych w przedłożonej karcie 

zabytku nie wynikało natomiast, czy ochroną konserwatorską objęty jest cały obszar 

analizowanej miejscowości czy też jej określony fragment. Tymczasem powyższa kwestia, w 

ocenie Sądu niezbędna jest dla możliwości bezspornego stwierdzenia, że teren planowanej 

inwestycji – lokalizacja stacji bazowej telefonii komórkowej – położony jest w obrębie 

objętego ochroną konserwatorską wskazanego wyżej układu przestrzennego, co 

implikowałoby konieczność uwzględnienia w procesie lokalizacyjnym przepisów ustawy 

o ochronie zabytków, jak i dokonania stosownych uzgodnień z właściwym w tym zakresie 

organem – wojewódzkim konserwatorem zabytków. Pomimo braku wyjaśnienia kwestii, 

istotnych dla prawidłowego rozpatrzenia wniosku skarżącej spółki samorządowe kolegium 

odwoławcze, podejmując kwestionowaną decyzję, oparło się jedynie na przedłożonej karcie 

ewidencyjnej zabytku, która w ocenie Sądu nie zawiera wszystkich niezbędnych danych dla 

rozpatrzenia wniosku. Powyższe skutkowało uznaniem za zasadne podniesionych w skardze 

zarzutów, co do naruszenia art. 7, art. 77 § 1, art. 107 § 3 k.p.a., a w konsekwencji art. 56 

u.p.z.p. w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. b), art. 18 ust. 1 oraz art. 19 ust. 1a pkt 2 ustawy 

o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, które to naruszenia miały istotny wpływ na 

wynik sprawy, obligujący Sąd do wyeliminowania decyzji organów obu instancji z obrotu 

prawnego. 

Ocena prawidłowości decyzji wydanych w przedmiocie lokalizacji inwestycji celu 

publicznego – stacji bazowej telefonii komórkowej była również przedmiotem rozpoznania 

sprawy o sygn. akt II SA/Łd 941/23. W sprawie tej Sąd stwierdził, iż zarówno zaskarżona 

decyzja, jak i poprzedzająca ją decyzja organu I instancji, nie zawierały wszystkich 

niezbędnych elementów, o których mowa w art. 54 u.p.z.p. W ocenie Sądu 

w niewystarczający sposób określony został rodzaj inwestycji, stanowiącej przedmiot 

podjętej w sprawie decyzji lokalizacyjnej. 

Sąd podkreślił, że w utrwalonym orzecznictwie sądów administracyjnych w przypadku 

lokalizacji stacji bazowej telefonii komórkowej konieczne jest konkretne wskazanie m.in.: 

z jakiego typu anten, jakiej mocy i w jakiej liczbie ma składać się planowana inwestycja, na 

jakiej wysokości mają być zamontowane oraz jaki będzie kierunek ich usytuowania. 

Precyzyjne wskazanie w decyzji takich elementów jak typ anten, ich moc, kierunek oraz ilość 

jest niezbędne również dlatego, że zgodnie z art. 55 u.p.z.p. decyzja o ustaleniu lokalizacji 

inwestycji celu publicznego wiąże organ wydający decyzję o pozwoleniu na budowę. Nadto 

zauważyć należy, że za inwestycję celu publicznego może być uważane tylko takie 

zamierzenie, które jest technicznie konieczne do realizacji celu publicznego, nie zaś takie, 

które ma wykonaniu wskazanego celu jedynie sprzyjać. Inwestycja w takim kształcie stanowi 

bowiem o realizacji celu publicznego, stąd też ustalenie parametrów technicznych w treści 

decyzji jest obligatoryjne. Dane te nie zostały zawarte w treści wydanych decyzji, jako 

niezbędny element określający w sposób wyczerpujący i prawidłowy rodzaj inwestycji celu 
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publicznego. Powyższe uchybienie w ocenie Sądu rozpoznającego niniejszą skargę 

stanowiło istotne naruszenie art. 54 pkt 1 u.p.z.p., które obligowało Sąd do wyeliminowania 

kwestionowanych skargą decyzji z obrotu prawnego. 

Sprawa o sygn. akt II SA/Łd 915/23 również dotyczyła lokalizacji inwestycji celu 

publicznego dla zamierzenia budowlanego w postaci budowy stacji bazowej telefonii 

komórkowej. Zdaniem Sądu, w sprawie naruszona została zasada wynikająca z art. 15 

k.p.a., bowiem organ II instancji zastąpił organ I instancji w zakresie ustalania stanu 

faktycznego, zbierania materiału dowodowego i prowadzenia postępowania wyjaśniającego. 

Analiza akt administracyjnych, przeprowadzona przez Sąd w kontrolowanej sprawie 

wykazała, że wniosek przedłożony przez inwestora i uzupełniony w toku postępowania 

administracyjnego, okazał się kompletny dopiero w toku postępowania przed organem 

II instancji. Organ I instancji wydając decyzję nie posiadał danych dotyczących obliczonego 

zasięgu występowania obszarów pól elektromagnetycznych o poziomach wyższych od 

dopuszczalnych w płaszczyźnie poziomej dla anteny radiolinii. Dane te przedłożył dopiero 

organowi II instancji inwestor w toku postępowania odwoławczego. Dopiero więc organ 

II instancji opierając się na przedłożonych przez inwestora dokumentach i informacjach mógł 

dokonać prawidłowej oceny planowanej inwestycji na gruncie przepisów rozporządzenia 

Ministra Zdrowia z 17 grudnia 2019 r. Tak więc istotne ustalenia faktyczne nakierowane na 

ocenę stanu faktycznego sprawy niewątpliwie zostały dokonane na etapie postępowania 

odwoławczego, co narusza normę z art. 15 k.p.a. i powoduje, że strony postępowania 

zostały pozbawione dwukrotnego rozpatrzenia sprawy w dwóch instancjach co do 

elementów przedmiotowo istotnych sprawy. 

Również w tym przypadku Sąd stwierdził, że w decyzjach organów obu instancji nie 

wskazano konkretnej mocy EIRP anteny radioliniowej. Dane te znajdują się w aktach 

administracyjnych sprawy, ale nie zostały podane w decyzjach organów obu instancji 

(inaczej niż w przypadku anten sektorowych), co oznacza, że wydane w tej sprawie decyzje 

naruszają w istotny sposób art. 54 pkt 1 u.p.z.p. 

Z kolei sprawa o sygn. akt II SA/Łd 591/23 dotyczyła ustalenia lokalizacji inwestycji 

celu publicznego polegającej na budowie punktu selektywnej zbiorki odpadów komunalnych 

(PSZOK). Rozpoznając ww. sprawę Sąd zauważył, że organy nie dostrzegły braku wniosku 

o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego – braku mapy 

zasadniczej. Braku tego nie wyjaśnił także organ na etapie postępowania II instancji. Wobec 

powyższego w ocenie Sądu wniosek nie spełnia warunków z cytowanego wyżej art. 52 ust. 2 

pkt 1 u.p.z.p. 

Najliczniejszą grupę spraw z symbolu 615 stanowiły sprawy w przedmiocie warunków 

zabudowy terenu (6153). Większość skarg została oddalona, natomiast w sprawach, których 

skargi zostały uwzględnione najczęstszą przyczyną uchylenia zaskarżonego aktu było 
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naruszenie przepisów postępowania, zwłaszcza przepisów art. 7, art. 8 § 1 i § 2, art. 9, art. 

10 § 1, art. 11, art. 15, art. 77 § 1, art. 79a § 1, art. 80, art. 81 i art. 107 § 3 k.p.a. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 88/24 kontroli Sądu poddane zostało postanowienie 

odmawiające dopuszczenia stowarzyszenia zwykłego do udziału w postępowaniu o ustalenie 

warunków zabudowy dla przedsięwzięcia polegającego na budowie budynków mieszkalnych 

wielorodzinnych wraz z budową niezbędnej infrastruktury technicznej. Sąd stwierdził, że 

organy odmawiając dopuszczenia stowarzyszenia do udziału w postępowaniu dotyczącym 

ustalenia warunków zabudowy dokonały wadliwej wykładni art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. Organy 

stwierdziły bowiem, że stowarzyszenie nie wykazało, że za dopuszczeniem do udziału 

w postępowaniu przemawia interes społeczny, a za żądaniem stowarzyszenia stoi chęć 

realizowania partykularnych interesów jego członków. Sąd w składzie orzekającym nie 

podzielił stanowiska zaprezentowanego w zaskarżonym postanowieniu, że brak jest interesu 

społecznego przemawiającego za dopuszczeniem stowarzyszenia do postępowania. Sąd 

wyjaśnił, że interesu społecznego, o którym mowa w art. 31 § 1 pkt 2 k.p.a. nie można 

rozumieć wyłącznie w kategoriach interesu większej społeczności obejmującej ogół ludności 

czy też wielkie grupy społeczne. Nie ma przeszkód, aby jako interes społeczny kwalifikować 

interesy mniejszych społeczności, jak np. mieszkańców dzielnicy czy też osiedla. Interes 

społeczny pozostaje w opozycji do interesu poszczególnych jednostek. Nie można jednak 

rozumieć interesu społecznego jedynie w kategoriach interesu państwa czy społeczności 

globalnej, obejmującej ogół społeczeństwa lub wielkie grupy społeczne. Przeciwnie, nie ma 

przeszkód, aby kwalifikować wspólne interesy mniejszych społeczności, w szczególności 

lokalnych, np. mieszkańców dzielnicy, w kategoriach interesu społecznego, który co prawda 

sprzyjać może realizacji celów indywidualnych, ale przekracza interes poszczególnych 

jednostek, stanowiąc nową jakość. Sąd podkreślił, że rozpoznając wniosek organizacji 

społecznej w ramach art. 31 § 1 k.p.a. kluczowego znaczenia nabiera właściwe określenie 

treści przesłanki interesu społecznego, zawartej w powyższej regulacji. Należy więc ustalić, 

czy interes społeczny przemawia za dopuszczeniem organizacji społecznej do udziału 

w konkretnym postępowaniu, innymi słowy, czy udział organizacji społecznej w tym 

postępowaniu będzie korzystny dla ochrony interesu społecznego. Dla oceny spełnienia 

przesłanki interesu społecznego w rozumieniu art. 31 § 1 k.p.a. nie ma znaczenia, czy 

stowarzyszenie obejmuje jedynie „niewielką” grupę mieszkańców o określonym zapatrywaniu 

na temat rozwoju obszaru osiedla. Nie o ilość członków organizacji społecznej chodzi, ale 

o to, czy wskazuje ono wartości uwzględniane w ramach interesu społecznego. Należy 

również uwzględnić, że skoro decyzja o warunkach zabudowy rozpoczyna proces 

inwestycyjny, przesądzając o dopuszczalności lokalizacji określonej inwestycji na danym 

terenie, postępowanie administracyjne poprzedzające wydanie tej decyzji może być jedyną 

możliwością przedstawienia racji interesu społecznego przez inny podmiot niż organ 

administracji, a to ze względu na wyłączenie stosowania art. 31 k.p.a. w postępowaniach w 
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sprawie pozwolenia na budowę. W ocenie Sądu w interesie społecznym mieści się kontrola 

lokalnych organizacji społecznych nad postępowaniami w sprawie ustalenia warunków 

zabudowy. Niewątpliwie pojęcie interesu społecznego jest pojęciem niedookreślonym. 

Jednak w ocenie Sądu, argumentacja przedstawiona przez stowarzyszenie świadczy o tym, 

że w interesie społecznym leży dopuszczenie tej organizacji społecznej do udziału 

w postępowaniu. Otóż, w ramach przesłanki interesu społecznego należy bowiem 

uwzględniać wartości o charakterze uniwersalnym, takie jak ład przestrzenny. W niniejszej 

sprawie na konieczność ochrony tej wartości powoływało się skarżące stowarzyszenie 

argumentując, że w interesie społeczności lokalnej leży kontrola nad postępowaniem, które 

dotyczy lokalizacji zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej na terenie, na którym dominuje 

zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna. Stowarzyszenie powoływało się więc na 

konieczność ochrony ładu przestrzennego na osiedlu, na którym ma być lokalizowana 

inwestycja, co do której zachodzą obawy, że ten ład przestrzenny będzie naruszać. 

Zdaniem Sądu nie można zaakceptować odesłania stowarzyszenia do postępowania 

w przedmiocie pozwolenia na budowę z powołaniem się na charakter decyzji o ustaleniu 

warunków zabudowy i twierdzenie, że przez jej wydanie nie może w istocie dojść do 

naruszenia praw innych osób. Przepisy ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym gwarantujące przestrzeganie w procesie planowania 

przestrzennego warunków ładu przestrzennego nie stanowią podstawy do automatycznego 

wyłączenia z udziału w postępowaniu organizacji społecznych, których celem statutowym 

jest występowanie o zachowanie dotychczasowej formy zabudowy terenu objętego 

inwestycją. Taka interpretacja czyniłaby z art. 31 k.p.a. instytucję martwą w postępowaniach, 

których przedmiotem jest ustalenie warunków zabudowy, a takie wyłączenie nie wynika 

z przepisów ustawowych. Racjonalnie pojęta kontrola nad postępowaniem administracyjnym 

w sprawie warunków zabudowy uzasadnia zatem udział organizacji w tym postępowaniu. 

Jeżeli natomiast chodzi o naruszenie przepisów prawa materialnego przy 

rozstrzyganiu spraw o warunki zabudowy uchybienia organów administracji najczęściej 

sprowadzały się do naruszenia art. 61 ust. 1 pkt 1, ust. 5 i ust. 5a ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym jak i przepisów 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. Powodem uwzględnienia skarg było zazwyczaj błędne 

wyznaczenie obszaru analizowanego i w konsekwencji błędnie opracowana analiza funkcji 

oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu, brak możliwości zweryfikowania na 

podstawie akt sprawy, czy nowa zabudowa stanowi kontynuację funkcji, parametrów, cech 

i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu (zasada dobrego 

sąsiedztwa), wadliwe określenie poszczególnych parametrów planowanej zabudowy, 

prawidłowości oceny spełnienia warunku dostępu terenu inwestycji do drogi publicznej, braku 
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ustalenia czy uzbrojenie terenu jest wystarczające na potrzeby planowanej inwestycji, brak 

w aktach sprawy dowodu na okoliczność, że dochowano wymogu opracowania projektu 

decyzji i wyników analizy przez uprawnioną osobę. Dla przykładu można wskazać sygn. akt: 

II SA/Łd 660/24, II SA/Łd 452/24, II SA/Łd 613/24, II SA/Łd 614/24, II SA/Łd 300/24, II SA/Łd 

224/24, II SA/Łd 42/24, II SA/Łd 1033/23, II SA/Łd 803/23, II SA/Łd 862/23, II SA/Łd 961/23, 

II SA/Łd 829/23, II SA/Łd 916/23, II SA/Łd 919/23. 

W sprawach o sygn. akt II SA/Łd 916/23, II SA/Łd 224/24 i II SA/Łd 452/24 Sąd 

zarzucił organowi administracji naruszenie art. 60 ust. 4 ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym, z którego wynika, że autorem zarówno projektu decyzji 

o warunkach zabudowy, jak i analizy funkcji i cech zabudowy i zagospodarowania terenu 

musi być osoba posiadająca szczególne kwalifikacje w zakresie urbanistyki lub architektury. 

Stanowi to gwarancję odpowiedniego poziomu merytorycznego projektu decyzji, 

koniecznego dla utrzymania ładu przestrzennego na obszarze pozbawionym planu 

miejscowego, zgodnie z warunkami określonymi w art. 61 ust. 1-5 powołanej ustawy. 

Podkreślono, że sporządzona przez uprawnioną osobę analiza urbanistyczna jest środkiem 

dowodowym zbliżonym do opinii biegłego i stanowi merytoryczną część ustaleń organu 

pierwszej instancji ustalającego warunki zabudowy. Wymóg przynależności osoby 

sporządzającej projekt decyzji do właściwego samorządu zawodowego należy do grupy 

przepisów szczególnych, poszerzających wymogi k.p.a. odnośnie procedury wydawania 

decyzji. Autorstwo urbanisty lub architekta powinno być udokumentowane w aktach sprawy, 

gdyż niezachowanie obowiązku przewidzianego w tym przepisie jest rażącym naruszeniem 

prawa i stanowić może nawet podstawę do stwierdzenia nieważności decyzji. W powyższych 

sprawach w aktach brak było dowodu na okoliczność, że dochowano wymogów 

przewidzianych w art. 60 ust. 4 u.p.z.p. 

Dodatkowo w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 916/24 Sąd stwierdził, że fakt, iż przepisy 

obowiązującego prawa stawiają wymóg dołączenia do wniosku o wydanie decyzji 

o warunkach zabudowy decyzji środowiskowej nie oznacza, że nieprzedstawienie takiej 

decyzji stanowi brak formalny wniosku o wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Wymóg 

przedłożenia decyzji środowiskowej jest warunkiem materialnoprawnym wydania pozytywnej 

decyzji o warunkach zabudowy. Jednakże to, czy dana inwestycja wymaga uzyskania 

i przedstawienia decyzji środowiskowej jest kwestią ocenną. W sytuacji więc, gdy zdaniem 

organu orzekającego w sprawie ustalenia warunków zabudowy, inwestor winien legitymować 

się decyzją o środowiskowych uwarunkowaniach, która jednak nie została przezeń 

załączona do wniosku o ustalenie warunków zabudowy, wówczas powinien zobowiązać 

inwestora do złożenia decyzji środowiskowej w zakreślonym przez siebie terminie, pod 

rygorem zawieszenia postępowania. W razie niewykonania zobowiązania przez inwestora 

organ, na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., winien zawiesić postępowanie administracyjne. 

W kontrolowanej sprawie organ uznał, że skoro inwestor nie przedłożył wraz z wnioskiem 
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o ustalenie warunków zabudowy decyzji środowiskowej, to nie został spełniony warunek z 

art. 61 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p., zgodności decyzji z przepisami odrębnymi. Organ nie wezwał 

skarżącej do przedłożenia decyzji środowiskowej we wspomnianym wyżej trybie, co można 

tłumaczyć wyłącznie, jako skutek wcześniejszej błędnej oceny spełnienia przez projektowaną 

inwestycję warunku z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 300/24 wątpliwości Sądu wzbudził sposób 

ustalenia obszaru analizowanego w odległości przewidzianego ustawą minimum. Sąd 

podkreślił, że wadliwe wyznaczenie obszaru analizowanego stanowi podstawową przesłankę 

do uchylenia decyzji obu instancji, z tego powodu, że dezaktualizuje wszystkie ustalenia co 

do parametrów zabudowy występującej na terenie obszaru analizowanego. Prawidłowe 

wyznaczenie tego obszaru, ma zasadnicze znaczenie dla rzetelności samej analizy i jej 

wyników, a tym samym dla rozstrzygnięcia sprawy zgodnie wymogami z art. 61 ust. 1 pkt 1 

u.p.z.p. Sąd wyjaśnił, że przyjęcie trzykrotnej szerokości frontu działki objętej 

postępowaniem stanowi regułę, której zastosowanie nie wymaga szczególnego 

uzasadnienia. Ustawodawca ustanawia także zasadę, że granice obszaru analizowanego nie 

mogą zostać określone w odległości mniejszej od trzykrotnej szerokości frontu działki i taki 

jest przede wszystkim cel zapisu art. 61 ust. 5a u.p.z.p., co jednocześnie pozwala na 

wyznaczenie go w większym rozmiarze, jeśli jest to uzasadnione okolicznościami 

konkretnego przypadku. Ustawodawca nie wykluczył zatem prawnej możliwości wyznaczenia 

obszaru analizowanego większego, aniżeli wskazane minimum. Obszar analizowany należy 

widzieć jako urbanistyczną całość, rozszerzenie granic obszaru analizowanego ponad 

trzykrotność frontu działki jest dopuszczalne również w przypadku zabudowy rozproszonej, 

gdy rozszerzenie granic obszaru analizowanego ma na celu dokładniejsze 

scharakteryzowanie występującej w tym obszarze zabudowy i jej funkcji, a w konsekwencji 

takie dopasowanie parametrów i funkcji planowanej zabudowy, aby stanowiła ona 

harmonijną całość z istniejącym otoczeniem. Obowiązkiem organu jest zatem określenie 

sąsiedztwa działki objętej projektowaną inwestycją nie w sposób automatyczny, ale 

w zgodzie ze specyfiką okolicy. Przyjęcia obszaru większego niż minimalny nie można 

traktować jako naruszenia prawa, jeśli znajduje to uzasadnienie w okolicznościach sprawy 

i nie będzie prowadzić do obejścia zasady dobrego sąsiedztwa wynikającej z przepisu prawa 

materialnego. Wyznaczanie obszaru powinno mieć na względzie ustawową zasadę dobrego 

sąsiedztwa interpretowaną szeroko, nie można zatem formalistycznie ograniczać sposobu 

wyznaczenia takich granic, ponieważ racjonalność urbanistyczna może wymagać szerszego 

określenia granic celem wykazania spójności urbanistycznej z obiektami budowlanymi już 

istniejącymi w sąsiedztwie. Należy też przypomnieć o proporcji pomiędzy wyrażoną w art. 6 

ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. zasadą wolności zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy, 

a zasadą zachowania ładu przestrzennego wynikającą z art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. oraz 

o stosowaniu wykładni celowościowej. Restrykcyjna, literalna wykładnia art. 61 ust. 1 pkt 1 
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u.p.z.p. nie może prowadzić do automatycznego uznania prymatu ładu przestrzennego nad 

prawem własności, niezależnie od okoliczności i wymogów konkretnej sprawy. 

Sąd przypomniał, że z istoty decyzji o warunkach zabudowy wynika, że ma ona 

określać dopuszczalny i zgodny z istniejącym na terenie analizowanym, sposób nowego 

zagospodarowania przedmiotowej działki. Działka inwestora położona jest na obszarze, dla 

którego w drodze indywidualnie uzyskiwanych decyzji kształtuje się mieszkaniowy sposób 

jego zagospodarowania. W ocenie Sądu organy powinny mieć na względzie fakt tworzenia 

się pewnego rodzaju nowej jakości urbanistycznej w sąsiedztwie działki skarżącej i przy 

wyznaczaniu obszaru analizowanego nie ograniczać się automatycznie do wskazanego 

przez ustawodawcę minimum, a racjonalnie ocenić, jak duży teren będzie tworzył tego 

rodzaju całość urbanistyczną przy wyznaczaniu obszaru analizowanego. 

W sprawach o sygn. akt II SA/Łd 613/24 i II SA/Łd 614/24 Sąd przypomniał charakter 

decyzji o warunkach zabudowy, wskazując, że jest ona pierwszą z cyklu decyzji 

wydawanych w procesie inwestycyjnym. Ma ona wstępny i ogólny charakter – nie przesądza 

jeszcze o prawie do prowadzenia konkretnej inwestycji w konkretnym miejscu, a jedynie 

określa, czy dana inwestycja w danym miejscu jest w ogóle możliwa. Jest to decyzja 

zastępująca na danym terenie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, 

przeznacza tylko dany teren pod daną inwestycję, ale nie rodzi jeszcze żadnych praw do 

tego terenu, ani tym bardziej nie upoważnia do rozpoczęcia jakichkolwiek prac budowlanych. 

Celem postępowania w przedmiocie ustalenia warunków zabudowy jest ocena, czy 

zamierzona przez inwestora zmiana zagospodarowania terenu, dla którego nie został 

uchwalony miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jest dopuszczalna. Decyzja 

o warunkach zabudowy nie jest decyzją uznaniową, co oznacza, że organ właściwy do 

wydania takiej decyzji zobowiązany jest wydać pozytywną decyzję, jeśli wnioskowane 

zamierzenie inwestycyjne czyni zadość wszystkim wymogom wynikającym z konkretnych 

przepisów prawa, a ma obowiązek odmówić ustalenia warunków zabudowy tylko wówczas, 

gdy wnioskowana inwestycja nie spełnia chociażby jednej ustawowej przesłanki wynikającej 

ze skonkretyzowanej normy prawnej. 

Ponadto Sąd wskazał na wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 20 grudnia 2007 r., P 

37/06 (OTK-A 2007/11/160), który odnosząc się do kwestii charakteru prawnego decyzji 

o warunkach zabudowy wskazał, że decyzje o warunkach zabudowy nie tworzą per se 

porządku prawnego i nie mają charakteru konstytutywnego, a – nieco upraszczając – przyjąć 

można, że stanowią szczegółową urzędową informację o tym, jaki obiekt, i pod jakimi 

warunkami, inwestor może na danym terenie wybudować bez obrazy przepisów prawa. 

Informacyjny charakter decyzji nie wpływa – rzecz jasna – na wynikający z przepisów prawa 

obowiązek jej uzyskania przez inwestora, który zamierza legalnie (czyli zgodnie z prawem) 

przystąpić do prac budowlanych. 
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W związku z powyższym Sąd stwierdził, że w takim kontekście uznać należy, że 

decyzja o warunkach zabudowy ma charakter swoistej promesy. Jak wskazuje się 

w doktrynie, jej rolą jest skonkretyzowanie przepisów ustaw i aktów wydawanych na ich 

podstawie dla wskazanego terenu, w związku z określonym we wniosku rodzajem inwestycji 

i jej cechami. Wydający ją organ ocenia zatem dopuszczalność zmiany zagospodarowania 

terenu w świetle przepisów prawa oraz wskazuje warunki i zasady, którym planowana 

inwestycja powinna odpowiadać. Decyzja o warunkach zabudowy nie przesądza jednak 

o szczegółowych rozwiązaniach technicznych, bowiem o tym decyduje ostatecznie organ 

administracji architektoniczno-budowlanej w toku postępowania w przedmiocie pozwolenia 

na budowę. 

Sąd podkreślił, że decyzja o warunkach zabudowy jest wydawana na wniosek 

inwestora. Organ prowadząc postępowanie o ustalenie warunków ma obowiązek zbadania 

zgodności złożonego wniosku z przepisami u.p.z.p. oraz ustaw szczególnych, a także 

z przepisami aktów wykonawczych, wydanych na podstawie tych ustaw. Oznacza to, że 

organ w decyzji o warunkach zabudowy konkretyzuje w ten sposób przepisy wskazanych 

aktów prawnych, w związku z określonym we wniosku inwestora rodzajem inwestycji i jej 

cechami. Organ przed wydaniem decyzji administracyjnej obowiązany jest przeprowadzić 

analizę warunków i zasad zagospodarowania terenu oraz jej zabudowy, a także analizę 

stanu faktycznego i prawnego terenu, na którym przewiduje się realizację inwestycji. Organ 

wyznacza obszar analizowany i przeprowadza na nim analizę funkcji oraz cech zabudowy 

i zagospodarowania terenu w zakresie warunków, o jakich mowa w art. 61 ust. 1-6 u.p.z.p. 

Dopiero w oparciu o sporządzoną analizę oraz o poczynione ustalenia faktyczne organ może 

formułować wnioski, co do dopuszczalności ustalenia warunków zabudowy dla inwestycji 

żądanej przez inwestora bądź o odmowie ich ustalenia. 

Sąd wskazał nadto, że w judykaturze przyjmuje się, że z przytoczonych powyżej 

uregulowań wynika, iż organ ustalający warunki zabudowy jest związany wnioskiem 

inwestora, z tym że bezwzględnie związany jest rodzajem inwestycji wskazanej przez 

inwestora, natomiast nie jest bezwzględnie związany wskazanymi przez inwestora 

poszczególnymi parametrami technicznymi, opisującymi planowany obiekt budowlany.  

Sąd stwierdził, że na gruncie obecnie obowiązujących przepisów za aktualne uznać 

należy stanowisko, że dominująca funkcja analizowanego terenu jako zabudowy 

jednorodzinnej wolnostojącej nie wyklucza możliwości dopuszczenia funkcji zabudowy 

jednorodzinnej w zabudowie bliźniaczej. Zabudowa wolnostojąca i bliźniacza stanowią 

zabudowę jednorodzinną, tj. pełniącą jednakową funkcję i ze względu na zasadę równości 

inwestycyjnej, każda z nich powinna być traktowana jako wystarczająca dla uznania 

kontynuacji funkcji, stanowiącej element ładu przestrzennego analizowanego obszaru 

sąsiedniego. Czym innym jest natomiast to, czy nowa zabudowa zachowa zastany w danym 

terenie ład przestrzenny – o tym już decyduje porównanie parametrów projektowanej 
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zabudowy i występującej w obszarze analizowanym. Zasada dobrego sąsiedztwa nie 

oznacza bezwzględnego obowiązku kontynuacji dominującej funkcji (obecnie rozumianej 

jako kontynuacja cech i parametrów) zabudowy występującej w obszarze analizowanym, 

a wymaga jedynie, aby przy ustalaniu warunków nowej zabudowy dostosować je do cech 

i parametrów architektonicznych i urbanistycznych wyznaczonych przez stan 

dotychczasowej zabudowy, oczywiście uwzględniając wymogi ładu przestrzennego. 

Wymagania dobrego sąsiedztwa nie można jednak rozumieć w sposób, który całkowicie 

podporządkowuje projektowaną inwestycję zabudowie sąsiadującej i doprowadzi do nakazu 

mechanicznego powielania funkcji, parametrów, cech i wskaźników kształtowania zabudowy 

oraz zagospodarowania terenu. Wymóg kontynuacji, o której mowa w art. 61 ust. 1 pkt 1 

p.p.s.a. pozostawia miejsce na różnorodność, a więc i pewne odstępstwa pod warunkiem 

zachowania harmonii (ładu przestrzennego). 

Wreszcie Sąd zaznaczył, że w orzecznictwie sądów administracyjnych przyjmuje się 

jako wartość podstawową przy wykładni art. 61 ust. 1 u.p.z.p., uwzględnienie wolności 

zagospodarowania terenu wywodzonej z prawa własności. Osoba dysponująca 

nieruchomością na cele budowlane może ją zagospodarować dowolnie – w granicach 

wyznaczonych przepisami prawa. Art. 6 ust. 2 u.p.z.p. nie pozwala na restrykcyjną wykładnię 

tzw. zasady dobrego sąsiedztwa. Zasada dobrego sąsiedztwa nie oznacza realizacji 

zabudowy zgodnie z oczekiwaniami właścicieli nieruchomości sąsiednich, a wymaga jedynie, 

aby przy ustalaniu warunków nowej zabudowy dostosować je do cech i parametrów 

architektonicznych i urbanistycznych wyznaczonych przez stan dotychczasowej zabudowy 

z uwzględnieniem wymogów ładu przestrzennego. 

W ocenie Sądu, organ odwoławczy powinien rozważyć możliwość ustalenia wymagań 

dla planowanej zabudowy, z uwzględnieniem cech i parametrów zabudowy istniejącej 

w całym obszarze analizowanym, ale i poszanowaniem prawa do zagospodarowania 

nieruchomości przez jego właściciela. Skoro bowiem przedstawiane przez inwestora we 

wniosku oczekiwania co do wskaźników i parametrów zabudowy nie są dla organu wiążące, 

organ może ustalić parametry w sposób, który odpowiada zastanej zabudowie na całym 

obszarze analizowanym. Sąd podkreślił również, że to wynikające z analizy, w tym działań 

czysto matematycznych, wskaźniki i parametry kształtują warunki dobrego sąsiedztwa, a nie 

odwrotnie.  

W zakresie związania organu wnioskiem inwestora wypowiedział się Sąd również 

w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 919/23 wskazując, że fakt, iż postępowanie w przedmiocie 

warunków zabudowy jest postępowaniem wnioskowym determinuje konieczność 

zastosowania art. 79a § 1 k.p.a., zgodnie z którym w postępowaniu wszczętym na żądanie 

strony, informując o możliwości wypowiedzenia się co do zebranych dowodów i materiałów 

oraz zgłoszonych żądań, organ administracji publicznej jest obowiązany do wskazania 

przesłanek zależnych od strony, które nie zostały na dzień wysłania informacji spełnione lub 
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wykazane, co może skutkować wydaniem decyzji niezgodnej z żądaniem strony. Oznacza 

to, że współcześnie przepisy procedury administracyjnej pozwalają na wyprzedzające 

poinformowanie inwestora o przeszkodach w zakresie dopuszczenia zabudowy 

o określonych wskaźnikach i parametrach. Dzięki temu wnioskodawca ma szansę 

dostosować swój wniosek i nie jest zaskakiwany negatywnym rozstrzygnięciem. Z drugiej 

strony, jeżeli wnioskodawca podtrzyma żądanie w pierwotnej wersji, organ ma podstawę 

zakładać, że inwestor jest zdeterminowany, aby uzyskać warunki zabudowy dla 

przedsięwzięcia w konkretnym, sprecyzowanym wariancie przedstawionym we wniosku. 

Inaczej mówiąc, pomimo związania organu wnioskiem inwestora, uwzględniając zasadę 

dobrej administracji, będącej składnikiem zasady demokratycznego państwa prawnego, 

organ może podpowiedzieć inwestorowi, że złożony jego wniosek posiada mankamenty, 

które mogą utrudniać realizację przedsięwzięcia, dając tym samym stronie szanse, aby lepiej 

zadbała o swoje prawa. 

Mając powyższe na uwadze Sąd stwierdził, że organ I instancji realizując wynikający 

z art. 79a § 1 k.p.a. obowiązek był uprawniony do poinformowania strony skarżącej, iż wobec 

faktu, że zgłoszone przez nią żądanie w kształcie i zakresie określonym w przedłożonym 

wraz z wnioskiem załączniku graficznym nie spełnia warunków, o których mowa w art. 61 

ust. 1 pkt 4 i pkt 5, możliwym jest zmodyfikowanie złożonego wniosku, co pozwoliłoby na 

jego pozytywne rozpatrzenie. Udzielenie powyższej informacji nie wykraczałoby poza 

ustawowy zakres ciążących na organie obowiązków informacyjnych (art. 8, art. 10 § 1 i art. 

79a § 1 k.p.a.) i nie prowadziłoby w żaden sposób do obejścia przepisów prawa, w tym 

regulujących kwestie dotyczące ochrony gruntów rolnych. Tym bardziej, że jak wynika 

z załączonej do akt sprawy kopi mapy zasadniczej działka skarżącego położona jest na 

terenach rolnych, które wskutek realizacji inwestycji budowlanych przekształca się w tereny 

zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. 

Odnośnie do warunku „dobrego sąsiedztwa” wypowiedział się Sąd także w sprawie 

o sygn. akt II SA/Łd 660/24, który wskazał, że w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy 

istotne znaczenie miało to, iż nieruchomość inwestycyjna przynależy do układu 

urbanistycznego obejmującego zabudowę jednorodzinną. W obszarze analizowanym brak 

jest natomiast jakichkolwiek budynków wielorodzinnych. Wobec powyższego należało uznać, 

że skoro w otoczeniu bezpośrednim i dalszym przedmiotowej nieruchomości ukształtowany 

został zespół zabudowy jednorodzinnej, to sięganie do cech nieobecnej w obszarze 

analizowanym zabudowy wielorodzinnej prowadziło do naruszenia wymogów z art. 61 ust. 1 

pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 862/23 skład orzekający zauważył, że konstrukcją 

prawną, którą ustawodawca tworzy dla ustalenia wymagań dla nowej zabudowy 

i zagospodarowania terenu jest obszar analizowany (art. 61 ust. 5a u.p.z.p.). To w obszarze 

analizowanym dokonuje się analizy kontynuacji, analizy warunków z art. 61 ust. 1 pkt 1 w zw. 
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z art. 61 ust. 5a u.p.z.p., czyli na tym obszarze prowadzona jest analiza urbanistyczna. 

Specyfika analizy urbanistycznej wymaga oparcia się na wiedzy urbanistycznej, co umożliwia 

posługiwanie się w analizie pojęciami tej dziedziny wiedzy. Niemniej odwoływanie się do tych 

pojęć i wnioski wyciągane na tej podstawie muszą opierać się na prawidłowych ustaleniach 

faktycznych i logicznym rozumowaniu. Sąd stwierdził, że organy obu instancji posłużyły się 

pojęciem jednostek urbanistycznych wyodrębnionych w obszarze analizowanym. Podział 

obszaru analizowanego na jednostki urbanistyczne został przeprowadzony 

z uwzględnieniem – zdaniem organów – naturalnych przeszkód zrywających sąsiedztwo. 

W ocenie Sądu, wbrew temu co twierdzą organy obu instancji, sąsiedztwa nie eliminuje 

przebiegająca przez obszar analizowany droga czy rzeka. Dokumentacja sprawy, jak 

i powszechnie dostępna wiedza ujawniają, że wspomniana ulica na tym fragmencie nie jest 

znaczącą arterią komunikacyjną, która w sposób wyraźny dzieli obszar analizy na dwie różne 

strefy. Ulica ta na tym fragmencie to droga gruntowa, niewielkiej szerokości. Jako 

przeszkody (bariery) urbanistycznej nie należy także a priori traktować zlokalizowanej 

w obszarze analizowanym rzeki, która dodatkowo, w tym terenie, czyli na wschodzie miasta 

gdzie ma swoje źródło nie jest znaczącym ciekiem, o silnym nurcie rzecznym i znaczącym 

obszarze. Przeszkoda czy bariera to zgodnie z językiem polskim coś, co utrudnia, czy nawet 

uniemożliwia przemieszczanie się, i z tego rodzaju przeszkodą (barierą) w postaci ulicy, czy 

rzeki nie mamy do czynienia w realiach sprawy. Z opisanych powodów organy nie wykazały 

należycie i przekonująco, że planowana inwestycja nie może zostać uzgodniona ze względu 

na niemożność odnalezienia kontynuacji w jednostkach urbanistycznych kształtowanych 

przez bariery (przeszkody urbanistyczne) przekreślające sąsiedztwo. 

Sąd rozważył wreszcie kwestię wyodrębnionych jednostek urbanistycznych 

(składających się na obszar analizowany), tworzących – jak napisał organ odwoławczy – 

zintegrowaną i urbanistyczną całość. Skoro – w ocenie Sądu – podważona została 

motywacja wyznaczenia tych granic, to i nie może ostać się konstrukcja wskazanych 

jednostek urbanistycznych. W realiach sprawy faktyczny kształt jednostek urbanistycznych 

został podważony ze względu na ich granice (przeszkody wyznaczające granice). Sąd 

ocenił, że w niniejszej sprawie organy wykorzystały konstrukcję jednostek urbanistycznych 

dla przełamania ustawowej instytucji obszaru analizowanego. Zdaniem Sądu, nie można 

tego zaakceptować, zwłaszcza mając na względzie związany charakter decyzji o warunkach 

zabudowy, a co za tym idzie konieczność precyzyjnego używania pojęć. Skoro pozycja 

prawna jednostki w zakresie warunków zabudowy, w świetle u.p.z.p., skorelowana jest 

z obszarem analizowanym, to znamion dowolności nabiera dzielenie obszaru analizowanego 

na inne jednostki urbanistyczne (zwane także kwartałami urbanistycznymi) w celu 

ograniczenia uprawnień osoby do wydania na jej rzecz warunków zabudowy. W realiach 

kontrolowanej sprawy, gdzie brak jest miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, posłużenie się pojęciem jednostki urbanistycznej (czyli wyodrębnionego 
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terenu z obszaru analizy) nie ma poparcia normatywnego. Dodatkowo organ nie wyjaśnia 

przekonująco i wyczerpująco, dlaczego zabudowa mieszkaniowa, taka jak planowana, nie 

może koegzystować z terenami zieleni (nawet uprawianymi rolniczo) położonymi 

w granicach administracyjnych miasta. Na obszarze miasta grunty rolne dla wykorzystania 

ich w celach budowlanych nie wymagają formalnego odrolnienia. W konsekwencji, 

zauważając, że w obszarze realizowane są funkcje takie jak zabudowa mieszkaniowa, jak 

i teren upraw rolnych, trudno zgodzić się z organem, że mamy do czynienia z jednolitą 

funkcją i jednolitym przeznaczeniem. Zajmując takie stanowisko Sąd podzielił wyrażony 

w orzecznictwie i ugruntowany pogląd, że kontynuacja funkcji zabudowy, rozumiana jako 

służąca zachowaniu ładu przestrzennego, umożliwia uzupełnianie funkcji istniejącej 

o zagospodarowanie niewchodzące z nią w kolizję. Zatem, gdy planowana inwestycja 

powtarza jeden z istniejących w obszarze analizowanym sposobów zagospodarowania, jak 

i w sytuacji, gdy stanowi uzupełnienie którejś z istniejących funkcji, dające się z nią pogodzić 

i nie kolidujące z nią, warunek kontynuacji funkcji jest spełniony. 

W ocenie Sądu, ustalając warunki zabudowy dla planowanej inwestycji organy 

dopuściły się naruszenia art. 61 ust. 1 pkt 1, jak i art. 61 ust. 5a u.p.z.p. poprzez ustalenie 

funkcji dla nowej zabudowy wyłącznie na zasadzie ograniczenia analizy w tym zakresie 

jedynie do wyodrębnionej przez siebie jednostki (mniejszego fragmentu obszaru analizy), na 

których ma być wykonana inwestycja, co pozostaje w sprzeczności z ideą dobrego 

sąsiedztwa. W konsekwencji doszło również do naruszenia wskazanych w skardze 

przepisów postępowania administracyjnego związanych ze zgromadzeniem i analizą 

materiału dowodowego, zwłaszcza w zakresie wnikliwej i wyczerpującej oceny 

wyznaczonego w sprawie obszaru analizowanego. 

W kilku sprawach rozpoznawanych w okresie sprawozdawczym kwestię 

problematyczną stanowiło prawidłowe ustalenie, czy teren planowanej inwestycji ma dostęp 

do drogi publicznej. 

I tak, w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 1033/23 zdaniem organów, dostęp do drogi 

publicznej musi występować nie tylko w znaczeniu faktycznym, ale i prawnym. Skarżąca nie 

zgadzając się z tym stanowiskiem organów, podniosła, że wnioskujący o warunki zabudowy 

nie ma konieczności dysponowania tytułem prawnym do terenu, zapewniającym dostęp do 

drogi publicznej, a zatem wystarczający jest jedynie faktyczny dostęp do drogi, co jej 

zdaniem ma miejsce w przedmiotowej sprawie. 

W tak zakreślonym sporze, w pierwszej kolejności Sąd przytoczył treść art. 2 pkt 14 

u.p.z.p. i wyjaśnił, że powołany przepis przewiduje trzy odrębne przypadki dostępu terenu do 

drogi publicznej: po pierwsze, jest to bezpośredni dostęp danego terenu do drogi publicznej, 

czyli przyleganie tego terenu do pasa drogi publicznej; po drugie, jest to dostęp przez drogę 

wewnętrzną i po trzecie, jest to dostęp poprzez ustanowienie odpowiedniej służebności 

drogowej. 
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Dalej Sąd wyjaśnił, że w orzecznictwie, jak słusznie wskazało Kolegium, zarysowała 

się rozbieżność poglądów co do rozumienia przesłanki dostępu do drogi publicznej, tj. czy 

dostęp do drogi publicznej ma być dostępem faktycznym, czy również prawnym. Dostęp 

prawny oznacza, że musi on wynikać z przepisu prawa, czynności prawnej bądź orzeczenia 

sądowego. Dostęp faktyczny zaś, że musi rzeczywiście zapewniać możliwość komunikacji 

z drogą publiczną. 

Na gruncie rozpoznawanej sprawy Sąd w pełni podzielił pogląd, zgodnie z którym na 

etapie ustalania warunków zabudowy nie bada się stosunków własnościowych dotyczących 

nieruchomości, przez które ma być realizowany dostęp do drogi publicznej. Kwestie te 

podlegają ocenie i szczegółowemu badaniu na etapie postępowania o udzielenie pozwolenia 

na budowę. Dokonując więc wykładni zwrotu „dostęp do drogi publicznej”, trzeba wziąć pod 

uwagę, że ów dostęp ustalany jest w pierwszej fazie procesu 

inwestycyjno-budowlanego, obejmującej postępowanie prowadzące do uzyskania decyzji 

o warunkach zabudowy, która w myśl art. 63 ust. 2 zd. 1 u.p.z.p., nie rodzi praw do terenu 

oraz nie narusza prawa własności i uprawnień osób trzecich. Z tego też względu adresat tej 

decyzji nie musi dysponować tytułem prawnym do terenu, będącego przedmiotem ustaleń, 

jak również do terenu (terenów) mających zapewnić dostęp do drogi publicznej z terenu, 

którego dotyczą warunki zabudowy. A zatem, jeżeli teren, będący przedmiotem ustalenia 

warunków zabudowy, miałby dostęp do drogi publicznej przez inną działkę, to przedmiotem 

oceny organu prowadzącego postępowanie, powinna być możliwość wykorzystania takiej 

działki do skomunikowania terenu inwestycji z drogą publiczną, nie zaś posiadanie przez 

inwestora tytułu prawnego do korzystania z niej. Decyzja o warunkach zabudowy ma 

określać warunki w zakresie dostępu do drogi publicznej, których spełnienie jest konieczne 

dla realizacji określonej inwestycji. Natomiast tytuł prawny do nieruchomości, w tym 

ewentualnie ustanowiona służebność przejazdu, będzie podlegał badaniu na etapie 

udzielenia pozwolenia na budowę.     

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 660/24 Sąd powziął wątpliwość, czy w realiach 

sprawy, w zakresie, w jakim wynika to z projektu inwestora, faktycznie można mówić w tym 

przypadku o zapewnieniu inwestycji dostępu do drogi publicznej. Projektowany przejazd od 

drogi publicznej do planowanego budynku jest przerwany terenem objętym miejscowym 

planem zagospodarowania przestrzennego, co do którego w sposób oczywisty nie można 

teraz orzekać w decyzji o warunkach zabudowy. Innymi słowy co do fragmentu działki przez 

który przebiegać miałaby droga dojazdowa do posesji od planowanego zjazdu obowiązuje 

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Zatem w tym zakresie projekt inwestora 

należy odczytywać łącznie z planem miejscowym. Plan miejscowy natomiast ustala w tym 

miejscu (na wskazanym fragmencie działki) przeznaczenie „R” i wprowadza zakaz realizacji 

wszelkich obiektów budowlanych (a zatem także drogi wewnętrznej). Zatwierdzenie przez 

organ spornej inwestycji prowadzi pośrednio do naruszenia planu, skoro w domyśle zezwala 
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na szlak komunikacyjny (drogę dojazdową) przez teren objęty planem miejscowym, w którym 

wprost obowiązuje zakaz budowy obiektów budowlanych. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 803/23 Sąd uznał, że treść załączonych do akt 

sprawy pism – opinii zarządcy drogi nie mogą stanowić podstawy do odmownego 

rozstrzygnięcia wniosku skarżącej. Sąd podkreślił, że co prawda art. 35 ust. 3 ustawy 

o drogach publicznych (dalej: u.d.p.) nie określa kryteriów, którymi powinien kierować się 

zarządca drogi w zakresie uzgodnienia możliwości włączenia do drogi ruchu związanego 

z projektowaną inwestycją, to nie ulega jednak wątpliwości, że zarządca drogi powinien mieć 

na względzie przede wszystkim zgodność planowanych działań z zasadami bezpieczeństwa 

w ruchu drogowym. Bezpieczeństwo w ruchu drogowym stanowi więc zasadniczą przesłankę 

dopuszczalności mającej powstać inwestycji przy drodze i w tym zakresie zdaniem Sądu 

należy zgodzić się z argumentacją organów. 

Kompetencja organu uzgadniającego dotyczy w istocie oceny możliwości obsługi 

komunikacyjnej danej działki z punktu widzenia obowiązujących przepisów i zadań zarządcy 

drogi. Niezbędnym elementem rozstrzygnięcia sprawy w przedmiocie uzgodnienia jest zatem 

dokonanie przez zarządcę drogi ustaleń co do charakteru planowanego przedsięwzięcia 

w kontekście jego wpływu na zmianę obsługi komunikacyjnej terenu inwestycji, a zwłaszcza 

zmianę ruchu drogowego. W ocenie Sądu organ nie może poprzestać przy tym na 

generalnych spostrzeżeniach, lecz musi wyraźnie nakreślić skalę zagrożenia dla 

bezpieczeństwa w ruchu drogowym w odniesieniu do konkretnego, zindywidualizowanego 

przypadku, który jest przedmiotem uzgodnienia. 

Podkreślono, że w judykaturze przyjmuje się jednak, że odmawiając uzgodnienia, 

zarządca drogi powinien wykazać związek pomiędzy powstaniem lub zwiększeniem 

zagrożenia dla ruchu a faktem, że określona liczba pojazdów na skutek zmiany sposobu 

zagospodarowania terenu będzie wjeżdżać lub zjeżdżać na nieruchomość przyległą do 

drogi. Zdaniem składu orzekającego w niniejszej sprawie, sama tylko okoliczność, iż na 

drodze występuje znaczne natężenie ruchu, nie może być uznana za wystarczającą 

przesłankę do wydania negatywnej opinii w sprawie zmiany sposobu zagospodarowania 

terenu przyległego do tej drogi, bez uprzedniego rozważenia, czy i o ile nastąpiłoby 

zwiększenie zagrożenia w ruchu przez sam fakt, że określona liczba pojazdów zjeżdżałaby 

na tę drogę, czy też wyjeżdżałaby z tej drogi. Niezbędnym elementem uzgodnienia jest więc 

dokonanie przez zarządcę drogi wyczerpujących ustaleń co do charakteru planowanego 

przedsięwzięcia w kontekście jego wpływu na zmianę obsługi komunikacyjnej terenu 

inwestycji, a zwłaszcza zmianę ruchu drogowego. Organ uznając, iż planowany zjazd będzie 

zagrażał bezpieczeństwu w ruchu drogowym zobowiązany był przedstawić konkretne 

informacje uzyskane po zweryfikowaniu warunków drogowych panujących na drodze, 

obejmujące m.in. liczbę i charakter zjazdów istniejących w sąsiedztwie działki objętej 
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planowaną inwestycją, odległości między tymi zjazdami, występowanie skrzyżowań dróg, 

intensywność ruchu na danej drodze oraz kolizyjność występującą na danym jej odcinku. 

Ponadto w ocenie Sądu, zarządca drogi jest organem specjalistycznym, który 

realizuje ustawowe zadania w zakresie inżynierii ruchu i z racji pełnienia tej funkcji posiada 

wiedzę o istniejącym stanie faktycznym, który może powodować potencjalne 

niebezpieczeństwo dla ruchu drogowego, nie może skutkować niejako automatycznym 

przyjęciem, że specjalistyczny charakter tego organu obliguje organ prowadzący 

postępowanie do przyjęcia prezentowanego przez tego zarządcę stanowiska bez 

zastrzeżeń. 

Reasumując, w ocenie Sądu, organ naruszył zatem art. 53 ust. 4 pkt 9 w związku 

z art. 64 ust. 1 pkt 5 u.p.z.p. w związku z art. 35 ust. 3 u.d.p., poprzez odmowę uzgodnienia 

projektu decyzji o warunkach zabudowy bez wskazania konkretnych przyczyn, 

w szczególności bez wyjaśnienia ww. przez Sąd okoliczności związanych z planowaną 

inwestycją oraz konkretnego określenia poza ogólnikowymi stwierdzeniami, w jaki sposób 

inwestycja wpłynie na pogorszenie bezpieczeństwa na tej drodze. 

Kolejną kwestią sporną pojawiającą się w sprawach dotyczących ustalenia warunków 

zabudowy dla inwestycji było również to, czy istniejące lub projektowane uzbrojenie terenu 

jest wystarczające dla planowanej inwestycji. 

W sprawach o sygn. akt II SA/Łd 829/23 i II SA/Łd 909/23 Sąd analizował, czy 

istniejące lub projektowane uzbrojenie terenu w zakresie zaopatrzenia w energię elektryczną 

jest wystarczające dla zamierzenia budowlanego. Sąd przypomniał, że w świetle wymogów 

zakreślonych treścią art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., inwestor nie musi wykazać, że gestor sieci 

będzie odbierał wyprodukowaną przezeń energię elektryczną. Przesłanka „wystarczającego 

uzbrojenia terenu dla zamierzenia budowlanego” odnosi się tylko do dostawy odpowiednich 

mediów (usług) do planowanej inwestycji. Art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. nie zawiera warunku 

zapewnienia przez gestora sieci odbioru wyprodukowanej energii, zatem powoływanie się na 

powyższą kwestię jest pozbawione podstaw. Przeciwny wniosek w tym zakresie byłby 

zresztą nie do pogodzenia z dyspozycją art. 7 ust. 8d ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. – 

Prawo energetyczne stanowiącego, że do wniosku o określenie warunków przyłączenia 

podmiot dołącza w szczególności, w przypadku przyłączenia do sieci źródeł innych niż 

mikroinstalacje, decyzję o warunkach zabudowy dla nieruchomości określonej we wniosku. 

Stosownie zaś do art. 7 ust. 1 i ust. 11 wspomnianej wyżej ustawy, przedsiębiorstwo 

energetyczne zajmujące się przesyłaniem lub dystrybucją paliw gazowych lub energii jest 

obowiązane do zawarcia umowy o przyłączenie do sieci z podmiotami ubiegającymi się 

o przyłączenie do sieci, na zasadzie równoprawnego traktowania i przyłączania, w pierwszej 

kolejności, instalacji odnawialnego źródła energii, jeżeli istnieją techniczne i ekonomiczne 

warunki przyłączenia do sieci i dostarczania tych paliw lub energii, a żądający zawarcia 

umowy spełnia warunki przyłączenia do sieci i odbioru. Jeżeli przedsiębiorstwo energetyczne 
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odmówi zawarcia umowy o przyłączenie do sieci lub przyłączenia w pierwszej kolejności 

instalacji odnawialnego źródła energii, jest obowiązane niezwłocznie pisemnie powiadomić 

o odmowie Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki i zainteresowany podmiot, podając 

przyczyny odmowy. W przypadku gdy przedsiębiorstwo energetyczne odmówi przyłączenia 

do sieci z powodu braku warunków ekonomicznych, o których mowa w ust. 1, może zawrzeć 

umowę o przyłączenie do sieci ustalając w tej umowie opłatę za przyłączenie w wysokości 

uzgodnionej z podmiotem ubiegającym się o przyłączenie do sieci. Przepisów ust. 8 pkt 1 i 2 

oraz pkt 3 lit. a) nie stosuje się (art. 7 ust. 9). Budowę i rozbudowę odcinków sieci służących 

do przyłączenia instalacji należących do podmiotu ubiegającego się o przyłączenie do sieci 

może – w uzgodnieniu z przedsiębiorstwem energetycznym – zapewnić podmiot ubiegający 

się o przyłączenie (art. 7 ust. 9a). Z powyższego wynika, że przyłączenie do sieci 

elektroenergetycznej może nastąpić po złożeniu wniosku o określenie warunków 

przyłączenia, którego obligatoryjnym elementem jest decyzja o warunkach zabudowy. 

Dopiero bowiem po złożeniu takiego wniosku przedsiębiorstwo energetyczne ustala, czy 

istnieją techniczne warunki przyłączenia do sieci i dostarczania energii. W przypadku zatem 

inwestycji, której dotyczy niniejsza sprawa, nie ma możliwości określenia przez 

przedsiębiorstwo energetyczne warunków przyłączenia do sieci, czy nawet wydania 

pewnego rodzaju promesy takiego przyłączenia przed wydaniem decyzji o ustalenie 

warunków zabudowy. Skoro charakterystyka przedmiotowego zamierzenia inwestycyjnego 

wskazuje, iż warunki techniczne uzbrojenia terenu w zakresie elektroenergetycznym mogą 

zostać określone dopiero po wydaniu decyzji o warunkach zabudowy, a ocena możliwości 

przyłączenia technicznego spoczywa na przedsiębiorstwie energetycznym to oznacza, że 

organ administracji w sprawie warunków zabudowy ma jedynie ocenić, czy poza 

infrastrukturą w zakresie instalacji elektroenergetycznych, pozostałe warunki umożliwiają 

zagospodarowanie danego terenu inwestycją określonego typu. Z przywołanych przepisów 

wynika odwrotna od przyjętej przez organy obu instancji kolejność – jako pierwszą inwestor 

powinien uzyskać decyzję o warunkach zabudowy i dopiero posiadając ten dokument może 

ubiegać się o przyłączenie do sieci. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 829/23 Sąd uznał także za nietrafne stanowisko 

organu odwoławczego, iż w przypadku realizacji inwestycji, polegającej na budowie farmy 

fotowoltaicznej zintegrowanej z magazynami energii inwestor musi posiadać przynajmniej 

promesę gestora sieci, celem zaspokojenia zapotrzebowania na dostawy energii elektrycznej 

na potrzeby własne, w przypadku w którym inwestor deklaruje, że w razie potrzeby do 

zapewnienia dostaw energii dla planowanej inwestycji wystarczy agregat prądotwórczy, który 

jest w jego posiadaniu. Sąd podkreślił, że określenie, jakie uzbrojenie terenu jest 

wystarczające dla zamierzenia budowlanego, jest kwestią związaną z oceną konkretnego 

projektu inwestycji. Ocena ta wymaga odniesienia się do wiedzy fachowej, a ewentualne 

stwierdzenie, że uzbrojenie terenu nie jest wystarczające, powinno być uargumentowane 
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w uzasadnieniu decyzji odmownej. Celem przepisu art. 61 ust. 5 u.p.z.p. nie jest 

uzależnienie wydania decyzji o warunkach zabudowy od faktycznego istnienia uzbrojenia 

terenu, ale jedynie zagwarantowanie, że powstanie stosowne uzbrojenie, pozwalające na 

prawidłowe korzystanie z obiektów budowlanych. W ocenie Sądu nie można pominąć 

okoliczności, że jeśli inwestycja w postaci farmy fotowoltaicznej jest niejako 

samowystarczalna w zakresie zapotrzebowania na energię elektryczną, to brak jest podstaw 

do żądania od inwestora stosownej umowy, czy promesy w zakresie dostaw energii 

elektrycznej. Na etapie ustalania warunków zabudowy zaspokojenie zapotrzebowania na 

energię elektryczną pozostaje sprawą wewnętrzną inwestora (może nastąpić we własnym 

zakresie poprzez użycie agregatu prądotwórczego). 

Podobnie wypowiedział się Sąd w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 224/24, dodatkowo 

odwołując się w tym zakresie do uzasadnienia nowelizacji art. 61 ust. 3 ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym i celów jakie tej nowelizacji przyświecały. Sąd podkreślił, 

że powyższe trzeba postrzegać systemowo jako realizację celów dyrektywy Parlamentu 

Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z 11 grudnia 2018 r. w sprawie promowania 

stosowania energii ze źródeł odnawialnych. Jednym z celów tej dyrektywy, który został 

uprzednio również wyrażony w Dyrektywach 2009/28/EC oraz 2001/77/EC, jest zalecenie 

uproszczenia i skrócenia procedur administracyjnych dotyczących realizacji inwestycji 

w zakresie odnawialnych źródeł energii. Każdy krok w celu zwiększenia dostępności energii 

słonecznej ma bowiem fundamentalne znaczenie w transformacji polityki energetycznej 

i zmniejszenia uzależnienia od tradycyjnej energii, jak i ochronę klimatu. Wdrożenie 

technologii fotowoltaiki słonecznej i energii słonecznej termicznej daje szanse przynoszenia 

obywatelom i przedsiębiorstwom korzyści, tak w zakresie ochrony klimatu, jak i korzyści 

ekonomiczne. Wykorzystanie energii słonecznej, w połączeniu z efektywnością 

energetyczną, stanowi sposób na ochronę obywateli i przedsiębiorców przed zmiennością 

cen paliw kopalnych. Zgodzić się zatem należy, iż te fundamentalne wartości leżące 

u podstaw ograniczenia barier w rozwoju instalacji fotowoltaicznych w pełni uzasadniały 

odejście od nadmiernie formalistycznego rozumienia przepisu art. 61 ust. 1 pkt 3 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, bez uwzględnienia możliwości 

wykorzystania – w szczególności w przypadku budowy farm fotowoltaicznych – własnych 

dostaw prądu z własnego źródła, a na etapie inwestycji w razie potrzeby z agregatu 

prądotwórczego. Nie sposób uzasadnić tak formalistycznego podejścia do rozumienia 

przepisu art. 61 ust. 1 pkt 3 przed korzyściami jakie dla społeczeństwa płyną z energii 

słonecznej, to jest zwiększeniem bezpieczeństwa energetycznego, stabilnością jej cen oraz 

korzyściami dla klimatu, takimi jak ograniczenie odpadów, oszczędność paliw kopalnych oraz 

zmniejszeniem w skali globalnej emisji zanieczyszczeń do atmosfery. 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 452/24, wbrew stanowisku procedujących 

organów administracji Sąd uznał, że nie doszło do wykazania w należyty sposób spełnienia 
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warunku istnienia uzbrojenia terenu wystarczającego dla planowanego przez inwestora 

zamierzenia budowlanego. Przedłożone warunki przyłączenia inwestycji do sieci 

wodociągowo-kanalizacyjnej oraz gazowej wydane zostały na rzecz innego podmiotu, 

a ponadto dotyczyły przede wszystkim budowy budynku/budynków mieszkalnych 

wielorodzinnych. Z akt sprawy wynika natomiast, iż inwestor planuje realizację zespołu 

budynków mieszkalnych jednorodzinnych w zabudowie bliźniaczej. Zarówno w treści 

wniosku inwestora, jak i w wydanych w sprawie decyzji nie wskazano liczby planowanych do 

realizacji budynków, a jedyny dokument w tym zakresie stanowi przedłożona przez inwestora 

wraz z wnioskiem mapa terenu z wyrysowanymi dwunastoma budynkami mieszkalnymi 

jednorodzinnymi w zabudowie bliźniaczej. 

Sąd przyznał, iż przepisy u.p.z.p. nie nakładają na inwestora obowiązku dokładnego 

wskazania parametrów planowanej do realizacji inwestycji, co wynika z charakteru 

rozstrzygnięcia decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jak również 

wskazaną we wniosku inwestora łączną powierzchnię zabudowy, wskazującą na brak 

jednoznacznej decyzji wnioskodawcy, co do ilości planowanych do realizacji budynków, 

niemniej jednak w orzecznictwie sądów administracyjnych podkreśla się, iż określenie, jakie 

uzbrojenie terenu jest wystarczające dla zamierzenia budowlanego, jest kwestią związaną 

z oceną konkretnego projektu inwestycji. Tym samym w ocenie Sądu dla prawidłowego 

wykazania istnienia uzbrojenia terenu wystarczającego dla przedmiotowego zamierzenia 

budowlanego, w zakresie sieci wodociągowo-kanalizacyjnej i gazowej, a co za tym idzie 

spełnienia przesłanki z art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p., niezbędnym było przedłożenie warunków 

przyłączenia do ww. mediów inwestycji objętej wnioskiem z dnia 27 września 2023 r., tak jak 

ma to miejsce w przypadku przedłożonych przez inwestora, na wezwanie organu warunków 

przyłączenia planowanego przedsięwzięcia do sieci energetycznej. Powyższe braki w ocenie 

Sądu prowadzą do stwierdzenia, iż kwestionowane skargą decyzje wydane zostały 

z naruszeniem art. 61 ust. 1 pkt 3 u.p.z.p. 

W okresie sprawozdawczym nie została rozpoznana żadna sprawa oznaczona 

symbolem: 6154 – dostęp do informacji o środowisku, 6155 – uzgodnienia w sprawach 

z zakresu zagospodarowania przestrzennego oraz 6156 – dopuszczenie do udziału 

w postępowaniu organizacji ekologicznej. 

W przedmiocie opłat związanych ze wzrostem wartości nieruchomości (6157) zostało 

zakończonych merytorycznie sześć spraw. W dwóch z nich Sąd uwzględnił skargi, natomiast 

w pozostałych skargi zostały oddalone. Za uwzględnieniem skarg przemawiało 

zakwestionowanie przez Sąd prawidłowości sporządzonego operatu szacunkowego. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 859/23, w ocenie Sądu załączony do akt operat nie 

czynił zadość temu wymogowi, wobec czego za naruszające prawo należało uznać 

przyznanie przez Kolegium temu opracowaniu wartości dowodowej. Przyznanie mu tego 

rodzaju waloru w świetle reguły swobodnej oceny dowodów oraz zasady prawdy materialnej 
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winno zostać poprzedzone co najmniej wezwaniem biegłego do usunięcia dostrzeżonych 

powyżej niejasności. Załączony do akt operat zawierał braki w postaci opisu jakichkolwiek 

nieruchomości, a dostrzeżenie tego nie wymagało wkraczania w domenę wiadomości 

specjalnych biegłego z zakresu szacowania wartości nieruchomości, a jedynie sprawdzenia 

czy sposób postępowania biegłego odpowiada dyspozycji przepisów ustawy o gospodarce 

nieruchomościami. Załączenie do akt jedynie wyciągu z operatu pozwala przypuszczać, że 

biegły dysponuje opisem cech nieruchomości, które uwzględnił w pełnym operacie. Zatem 

dopiero złożenie przez biegłego wyjaśnień w tym zakresie pozwoli organowi dokonać oceny, 

czy operat jest sporządzony w sposób prawidłowy, czy też należy zwrócić się w trybie art. 

157 ust. 1 i 3 u.g.n. do organizacji zawodowej rzeczoznawców o jego weryfikację. Także 

strona skarżąca po udzielonych przez biegłego wyjaśnieniach, w sytuacji gdy nadal będzie 

miała wątpliwości, co do prawidłowości operatu powinna rozważyć skorzystanie z tej 

możliwości, nie oczekując, że uczyni to organ. 

Z kolei w sprawie o sygn. II SA/Łd 258/24 zdaniem Sądu operat szacunkowy 

stanowiący podstawę wydanych w sprawie rozstrzygnięć organów administracji wykazuje 

wadliwości, a formułowane w toku całego postępowania przez skarżącą zarzuty okazały się 

w części zasadne, co więcej znalazły jednoznaczne potwierdzenie w opinii Komisji 

Arbitrażowej sporządzonej w trybie art. 157 ust. 1 u.g.n. 

Zdaniem Sądu przedłożona przez skarżącą i sporządzona na jej zlecenie opinia 

Komisji Arbitrażowej jednoznacznie wskazała, że operat szacunkowy biegłej z wyceny 

wartości rynkowej prawa własności nieruchomość, na mocy którego organy obu instancji 

określiły wysokość opłaty planistycznej, do uiszczenia której zobowiązana jest skarżąca 

zawiera błędy i uchybienia uniemożliwiające uznanie określonej w nim wartości za właściwą 

i nie można uznać jego przydatności do celu do jakiego został wykonany operat szacunkowy. 

Poza istotnymi błędami operatu mającymi wpływ na pozbawienie go wartości dowodowej 

w niniejszej sprawie w omawianej opinii wskazano również na liczne uchybienia, które co 

prawda nie miały wpływu na oszacowanie wartości nieruchomości, to jednak, na co zwróciła 

uwagę Komisja Arbitrażowa, obniżają stopień zaufania do opracowania. Komisja Arbitrażowa 

negatywnie oceniła również wyjaśnienia autora operatu na zastrzeżenia formułowane w toku 

postępowania administracyjnego. 

Sąd wyjaśnił również kwestię mocy dowodowej przedłożonej w toku postępowania 

sądowego opinii Komisji Arbitrażowej. Podkreślono, że sąd administracyjny nie jest ponadto 

uprawniony do rozpatrywania w związku z wniesioną skargą okoliczności, które powstały po 

wydaniu zaskarżonego aktu lub podjęciu zaskarżonej czynności, bowiem dokonuje wyłącznie 

kontroli zgodności z prawem jej rozstrzygnięcia przez organ administracji publicznej. Kontroli 

takiej można dokonać wyłącznie na podstawie stanu faktycznego ustalonego w czasie 

wydawania kontrolowanego aktu lub dokonywania czynności.  
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Odwołując się do orzecznictwa Sąd wskazał, że należy rozróżniać sytuację, gdy sąd 

administracyjny czyni własne ustalenia faktyczne, co stanowi naruszenie art. 133 p.p.s.a., od 

sytuacji, gdy strona składa określony dowód z dokumentu celem wykazania, że organ 

wydając decyzję oparł się na dowodzie, który nie powinien stanowić przesłanki orzekania, 

gdyż jest wadliwy. Tym samym złożenie w toku postępowania sądowoadministracyjnego 

opinii Komisji Arbitrażowej nie ma służyć ustaleniu przez sąd nowego stanu faktycznego, 

lecz wykazaniu nieprawidłowości postępowania administracyjnego. Inaczej byłoby, gdyby 

skarżąca domagała się dopuszczenia przed sądem dowodu w postaci kontroperatu. 

Wówczas taki dowód nie mógłby zostać oceniony w postępowaniu sądowoadministracyjnym, 

bowiem sąd nie zastępuje organów administracji w rozstrzyganiu o czyichś prawach lub 

obowiązkach, a kognicja sądu polega w głównej mierze na badaniu zgodności z prawem 

wyliczonych w art. 3 § 2 pkt 1–7 p.p.s.a. przypadków aktywności organów administracji, 

zarówno w sprawach indywidualnych jak i generalnych. Natomiast opinia sporządzona przez 

Komisję Arbitrażową nie służy do ustalenia stanu faktycznego, dlatego powinna zostać 

dopuszczona jako dowód w sprawie na okoliczność wykazania wadliwości operatu 

szacunkowego. Przedłożony w toku postępowania sądowoadministracyjnego dokument - 

opinia o prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego sporządzona przez Komisję 

Arbitrażową nie stanowi w ocenie Sądu okoliczności powstałej po wydaniu zaskarżonego 

aktu, lecz stanowi jedynie potwierdzenie zastrzeżeń skarżącej formułowanych w toku 

postępowania administracyjnego co do rzetelności i prawidłowości sporządzonego operatu 

szacunkowego stanowiącego podstawę wydanych w sprawie rozstrzygnięć. Innymi słowy 

obecnie ww. opinia ma jedynie charakter pomocniczy przy dokonywaniu przez sąd analizy 

mocy dowodowej operatu szacunkowego sporządzonego przez rzeczoznawcę majątkowego. 

Ze względu na powyższe Sąd stosownie do art. 106 § 3 p.p.s.a. dopuścił i przeprowadził 

dowód uzupełniający z ww. dokumentu, gdyż było to niezbędne do wyjaśnienia istotnych 

wątpliwości i nie spowodowało przedłużenia postępowania w sprawie. Dopuszczenie 

omawianej opinii miało na celu wyłącznie potwierdzenie zastrzeżeń formułowanych przez 

skarżącą w stosunku do podstawowego dowodu, w oparciu o który organy administracji 

rozstrzygnęły sprawę co do istoty, tj. operatu rzeczoznawcy majątkowego. Uwzględnienie 

wniosku skarżącej w tym zakresie mieści się w powołanym wyżej przepisie. 

W omawianym okresie sprawozdawczym w sprawach z zakresu zagospodarowania 

przestrzennego rozpoznano 8 sprzeciwów od kasatoryjnych decyzji organu II instancji. 

W pięciu sprawach sprzeciw został oddalony, natomiast w pozostałych trzech, wobec 

uznania przez Sąd, że nie zostały spełnione przesłanki do wydania przez organ odwoławczy 

decyzji, o której mowa w art. 138 § 2 k.p.a., zaskarżone decyzje zostały uchylone. 

Jeżeli natomiast chodzi o skargi na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie 

postępowania w sprawach z zakresu zagospodarowania przestrzennego Sąd rozpoznał 3 

tego typu sprawy, które zakończyły się wyrokami uwzględniającymi skargi. 
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15. Sprawy kombatanckie   

W roku orzeczniczym 2024 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; 6341 dotyczące pozbawienia uprawnień kombatanckich 

oraz pozbawienia uprawnień dla wdów/wdowców po kombatantach; 6342 dotyczące 

przyznania uprawnień kombatanckich oraz przyznania uprawnień dla wdów/wdowców po 

kombatantach; 6343 dotyczące świadczeń pieniężnych z tytułu pracy przymusowej; 6349 

inne sprawy o symbolu podstawowym. 

W omawianym roku orzeczniczym Sąd merytorycznie orzekał jedynie w sprawach 

oznaczonych symbolem 6340. Sąd rozpoznał dwie sprawy ze skarg na decyzje Szefa 

Urzędu do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych wydane w przedmiocie odmowy 

potwierdzenia statusu działacza opozycji antykomunistycznej lub osoby represjonowanej 

z powodów politycznych, w których skargi zostały oddalone. 

W sprawie II SA/Łd 993/23 uzasadnienie do wyroku nie zostało sporządzone. 

W sprawie II SA/Łd 462/24 w uzasadnieniu wyroku Sąd przyjął, że problematyka 

rozważanego na gruncie rozpatrywanej sprawy świadczenia została unormowana przez 

ustawodawcę w przepisach ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o działaczach opozycji 

antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodów politycznych (tekst jedn. 

Dz.U. z 2023 r. poz. 388 ze zm.; dalej: u.d.o.a.). Sąd podkreślił, że zarówno nie każda 

działalność opozycyjna jak i nie każda represja z powodów politycznych ze strony władz 

komunistycznych jest przez ustawodawcę uznawana jako podlegająca u.d.o.a., 

a w konsekwencji uprawniająca do ubiegania się o status takiej osoby i świadczenia 

pieniężne lub pomoc pieniężną. Dla potrzeb realizacji przewidzianych uprawnień u.d.o.a. 

wprowadza dwie kategorie podmiotów, tj. działacza opozycji antykomunistycznej lub osoby 

represjonowanej z powodów politycznych, którym na jej gruncie przyznano różnego rodzaju 

uprawnienia. Analiza akt sprawy nie budzi wątpliwości, że wniosek skarżącej dotyczył 

wyłącznie nabycia statusu osoby represjonowanej z powodów politycznych. W ocenie Sądu 

rozważenie przez organ możliwości nabycia przez skarżącą zarówno statusu działacza 

opozycji antykomunistycznej jak i osoby represjonowanej nie może być negatywnie 

oceniona, bowiem potencjalnie rozszerzyło to ewentualną możliwość nabycia adekwatnego 

statusu w rozumieniu u.d.o.a. przez skarżącą natomiast ocena możliwości nabycia każdego 

z nich nie została przez to ani zbagatelizowana, ani zmarginalizowana. Sąd wyjaśnił, że 

pierwszą kategorię podmiotów w myśl u.d.o.a. stanowią „działacze opozycji 

antykomunistycznej”, których status został uregulowany w art. 2 ust. 1 u.d.o.a., zgodnie z 

którym działaczem opozycji antykomunistycznej jest osoba, która w okresie od dnia 

1 stycznia 1956 r. do dnia 4 czerwca 1989 r., łącznie przez co najmniej 12 miesięcy 

prowadziła, w ramach struktur zorganizowanych lub we współpracy z nimi, zagrożoną 
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odpowiedzialnością karną, działalność na rzecz odzyskania przez Polskę niepodległości 

i suwerenności lub respektowania politycznych praw człowieka w Polsce. Do okresu 12 

miesięcy, o którym mowa w ust. 1, nie wlicza się okresów działalności w ramach 

niezależnego ruchu związkowego lub niezależnego ruchu studenckiego, prowadzonej 

w okresie od dnia 31 sierpnia 1980 r. do dnia 12 grudnia 1981 r. (ust. 2). Zdaniem Sądu 

analiza zarówno wniosku skarżącej, przedstawionej przez nią dokumentacji jak i zebranych 

w toku postępowania akt przez organ nie pozostawia wątpliwości, że w sprawie nie wystąpiły 

podstawy do uznania skarżącej za działacza opozycji antykomunistycznej. Zebrana 

dokumentacja potwierdza, iż nie zostało udowodnione, że przez co najmniej 12 miesięcy 

skarżąca prowadziła w ramach zorganizowanych struktur lub we współpracy z nimi, 

zagrożoną odpowiedzialnością karną, działalność mającą na celu odzyskanie przez Polskę 

niepodległości i suwerenności lub respektowanie politycznych praw człowieka. Powyższa 

okoliczność nie jest również kwestionowana przez skarżącą. Sąd dodał następnie, że drugą 

kategorię osób wskazanych w u.d.o.a. stanowią „osoby represjonowane z powodów 

politycznych”, które definiuje art. 3 u.d.o.a. Nie budzi wątpliwości Sądu, że status „działacza 

opozycji antykomunistycznej” lub „osoby represjonowanej z powodów politycznych” może 

zostać potwierdzony przez właściwy organ wyłącznie osobom spełniającym warunki 

określone wprost przez ustawodawcę w art. 2 lub art. 3 u.d.o.a. W myśl art. 5 ust. 1 u.d.o.a. 

status działacza opozycji antykomunistycznej lub osoby represjonowanej z powodów 

politycznych potwierdza, w drodze decyzji administracyjnej, Szef Urzędu do Spraw 

Kombatantów i Osób Represjonowanych po stwierdzeniu przez Prezesa Instytutu Pamięci 

Narodowej – Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, iż osoba ubiegająca 

się o potwierdzenie statusu działacza opozycji antykomunistycznej lub osoby 

represjonowanej z powodów politycznych spełnia warunki, o których mowa w art. 4. Status 

potwierdza się na wniosek działacza opozycji antykomunistycznej, osoby represjonowanej 

z powodów politycznych, wdowy lub wdowca po działaczu opozycji antykomunistycznej lub 

osobie represjonowanej z powodów politycznych lub innego członka rodziny zmarłego 

działacza opozycji antykomunistycznej lub osoby represjonowanej z powodów politycznych 

(ust. 2). Natomiast przesłanki formalne do wydania merytorycznej decyzji określa art. 5 ust. 3 

i ust. 3a u.d.o.a. stanowiąc, że do wniosku dołącza się: 1) dowody potwierdzające spełnienie 

warunków, o których mowa w art. 2 lub art. 3 oraz 2) decyzję administracyjną Prezesa 

Instytutu Pamięci Narodowej - Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu 

w sprawie spełniania warunków, o których mowa w art. 4, albo dokument potwierdzający 

nadanie Krzyża Wolności i Solidarności oraz aktualną fotografię wnioskodawcy. Dokonując 

analizy wystąpienia przesłanek warunkujących przyznanie skarżącej statusu osoby 

represjonowanej w świetle art. 3 pkt 3 u.d.o.a. organ zobowiązany jest wziąć pod uwagę dwa 

elementy, które muszą wystąpić łącznie i pomiędzy którymi musi zaistnieć związek 

przyczynowo-skutkowy, tj. udział wnioskodawcy w wystąpieniu wolnościowym na rzecz 



136 
 

odzyskania przez Polskę niepodległości i suwerenności lub respektowania politycznych praw 

człowieka w Polsce oraz skutki takiej aktywności enumeratywnie wyliczone w art. 3 pkt 3 lit. 

a)–f) u.d.o.a. Udział w wystąpieniu wolnościowym nie jest zdefiniowanym pojęciem, 

natomiast w orzecznictwie sądowoadministracyjnym podkreśla się, że jest to wyłącznie 

forma świadomego uczestnictwa, aktywności danej osoby w przedsięwzięciu 

zorganizowanym na rzecz odzyskania przez Polskę niepodległości i suwerenności lub 

respektowania politycznych praw człowieka, która jednak choć nieprzypadkowa, nie musiała 

wiązać się z pełniejszym zaangażowaniem przybierającym już formę działalności politycznej. 

Jest to także szereg działań o charakterze organizacyjnym, przygotowawczym itp., gdyż 

wystąpienie takie ze swojej natury jest pewnym procesem, niekiedy wieloetapowym 

i wymagającym różnorodnych działań. W tym zakresie uwzględnienia wymaga szczególny 

charakter działalności opozycyjnej i związanych z nią wystąpień wolnościowych. Działalność 

ta, aby mogła odnieść zamierzony skutek, często opiera się na szeregu mniejszych 

czynności, które składają się na pewną całość i nie zawsze może być rozumiana wyłącznie 

jako bezpośredni, publiczny udział w strajku lub manifestacji. Za osobę represjonowaną 

może być uznana wyłącznie osoba, która spotkała się z dolegliwościami wyszczególnionymi 

w art. 3 u.d.o.a. wyłącznie z powodów politycznych, a więc w wyniku działalności politycznej 

lub udziału w wystąpieniu wolnościowym na rzecz odzyskania przez Polskę niepodległości 

i suwerenności lub respektowania politycznych praw człowieka w Polsce. Sąd stwierdził 

w dalszej kolejności, że analiza akt sprawy prowadzi do wniosku, iż skarżąca wnioskowała 

o status osoby represjonowanej z powodów politycznych z uwagi na inwigilowanie przez 

organy bezpieczeństwa państwa i podjęcie wobec niej bezprawnych działań polegające na 

popełnieniu na jej szkodę przestępstwa lub wykroczenia (art. 3 pkt 3 lit. b) u.d.o.a.) oraz 

relegowanie ze szkół w P. i R. (art. 3 pkt 3 lit. e) u.d.o.a). Wyjaśnił, że sam fakt inwigilowania 

przez organy i podjęcia działań wskazanych w przepisie bądź też relegowania nie stanowi 

samoistnej podstawy przyznania uprawnień, lecz musi być konsekwencją udziału 

w wystąpieniu wolnościowym na rzecz odzyskania niepodległości i suwerenności lub 

respektowania politycznych praw człowieka i pozostawać z tymże udziałem w związku. 

W ocenie Sądu zgromadzony materiał dowodowy nie potwierdza faktu udziału skarżącej 

w wystąpieniu wolnościowym. Uzasadnione wątpliwości budzi również fakt relegowania 

skarżącej z ww. szkół. Skarżąca opiera swoje twierdzenia wyłącznie na piśmie Komendy 

Obywatelskiej woj. […] z 24 kwietnia 1963 r. ze sprawy rozpracowania operacyjnego 

o kryptonimie „I.” o przybyciu pielęgniarek na teren województwa […], które otrzymały 

przydziały pracy w akcji przeciwdurowej. Nie budzi wątpliwości, że skarżąca była jedną 

w osób wymienionych w tej korespondencji. W każdej jednak z ww. sytuacji, aby stwierdzić, 

że mamy do czynienia z osobą represjonowaną z powodów politycznych należy w pierwszej 

kolejności ustalić, czy osoba ta w okresie od 1 stycznia 1956 r. do 31 lipca 1990 r. brała 

udział w wystąpieniu wolnościowym na rzecz odzyskania przez Polskę niepodległości 
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i suwerenności lub respektowania politycznych praw człowieka w Polsce, a dopiero 

w konsekwencji powyższego czy następstwo tego stanowiły konkretne represje. Analiza akt 

sprawy i zgromadzonego materiału dowodowego nie pozwalała stwierdzić, że skarżąca brała 

udział w wystąpieniach wolnościowych w powyższym znaczeniu. Skarżąca nie przedstawiła 

jakichkolwiek dowodów na swoje osobiste zaangażowanie w takie konkretne działania 

w konkretnym czasie. Wbrew zarzutom skarżącej zgromadzony materiał dowodowy, w tym 

nieskonkretyzowane twierdzenia nie zostały poparte odpowiednimi dokumentami lub 

zeznaniami świadków i nie dają podstaw aby stwierdzić w pierwszej kolejności udział 

skarżącej w wystąpieniu wolnościowym, a po wtóre, że w związku z ewentualnym udziałem 

w takim wystąpieniu skarżąca była inwigilowana przez organy bezpieczeństwa państwa 

i podjęto wobec niej bezprawne działania polegające na popełnieniu na jej szkodę 

przestępstwa lub wykroczenia lub była relegowana ze szkół w P. i R. Skarżąca niewątpliwie 

została przydzielona do pracy w województwie […], jednakże zebrany materiał dowodowy 

nie potwierdził, że powyższa okoliczność miała miejsce w związku z ewentualnym 

wystąpieniem wolnościowym na rzecz odzyskania przez Polskę niepodległości 

i suwerenności lub respektowania politycznych praw człowieka w Polsce. Z kolei kwestia 

relegowania ze szkół w ogóle nie została potwierdzona zgromadzoną dokumentacją, 

a zaistnienie tej przesłanki skarżąca opiera wyłącznie na swoich twierdzeniach bez ich 

konkretyzacji. Skarżąca nie wykazała, by brała udział w wystąpieniu wolnościowym na rzecz 

odzyskania przez Polskę niepodległości i suwerenności lub respektowania politycznych praw 

człowieka w Polsce, które skutkowało bądź jej inwigilowaniem bądź też relegowaniem ze 

szkół, wobec czego nie zachodzą wystarczające przesłanki do uznania, że skarżąca spełniła 

warunki, o których mowa w art. 3 pkt 3 lit. b) lub lit. e) u.d.o.a. 

Podsumowując, należy zauważyć, że w tutejszym Sądzie odnotowano niewielki 

wpływ spraw z rozległej tematyki spraw kombatanckich. W zdecydowanej większości były to 

sprawy dotyczące potwierdzenia statusu działacza opozycji antykomunistycznej lub osoby 

represjonowanej z powodów politycznych. 

16. Pomoc społeczna  

Sprawy z zakresu pomocy społecznej objęte zostały symbolem podstawowym 632 

i przyporządkowane odpowiednio do symboli od 6320 (zasiłki celowe i okresowe), 6321 

(zasiłki stałe), 6322 (usługi opiekuńcze, w tym dotyczące skierowań do domu pomocy 

społecznej), 6324 (rodziny zastępcze, pomoc na usamodzielnienie dla wychowanka rodziny 

zastępczej), 6329 (inne o symbolu podstawowym 632).  Niniejsze opracowanie uwzględnia 

stan na dzień 9 grudnia 2024 r. 

W roku 2024 wpływ spraw do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi 

oznaczonych symbolem 6320 (zasiłki celowe i okresowe) odnotowano na poziomie 68 

spraw, z czego 47 zostało rozpoznanych. Jednocześnie w omawianym roku orzeczniczym 
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rozpoznano 27 spraw, które wpłynęły i zarejestrowane zostały w roku 2023 (stan na dzień 

9 grudnia 2024 r.). W wydawanych w powyższym zakresie orzeczeniach składy orzekające, 

niezmiennie jak w latach poprzednich podkreślały, że pomoc społeczna jest instytucją polityki 

społecznej państwa, mającą na celu umożliwienie osobom i rodzinom przezwyciężanie 

trudnych sytuacji życiowych, których nie są one w stanie pokonać, wykorzystując własne 

uprawnienia, zasoby i możliwości (art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2024 r. o pomocy 

społecznej; dalej: u.p.s.). Pomoc społeczna wspiera osoby i rodziny w wysiłkach 

zmierzających do zaspokojenia niezbędnych potrzeb i umożliwia im życie w warunkach 

odpowiadających godności człowieka. Zadaniem pomocy społecznej jest zapobieganie 

trudnym sytuacjom życiowym niemożliwym do pokonania przy wykorzystaniu własnych 

uprawnień, zasobów i możliwości osób i rodzin przez podejmowanie działań zmierzających 

do życiowego usamodzielnienia osób i rodzin oraz ich integracji ze środowiskiem. Rodzaj, 

forma i rozmiar świadczenia powinny być odpowiednie do okoliczności uzasadniających 

udzielenie pomocy. Potrzeby osób i rodzin korzystających z pomocy powinny zostać 

uwzględnione, jeżeli odpowiadają celom i mieszczą się w możliwościach pomocy społecznej 

(art. 3 ust. 1-4 u.p.s.). Celem pomocy społecznej jest wspieranie osób w przezwyciężaniu 

trudnych sytuacji życiowych, nie zaś ich trwałe wyręczanie w zaspokajaniu potrzeb 

bytowych. Organy pomocy społecznej nie wyręczają obywatela z obowiązku utrzymywania 

się w trudnej życiowo sytuacji, ale wymagają od niego aktywności w pokonywaniu 

niepomyślności życiowych. Są zobowiązane jedynie do współuczestnictwa 

w podejmowanych samodzielnie przez potrzebującego środkach zaradczych. Pomoc 

przyznawana na podstawie przepisów u.p.s., bez względu na jej rodzaj, ma charakter jedynie 

przejściowy, czasowy i zakłada wykształcenie odpowiednich postaw u osób z niej 

korzystających w celu pokonania życiowych trudności. Nie ma ona w żadnym wypadku 

zamieniać się w stałe i jedyne źródło utrzymania dla osób o nią występujących. Organy 

pomocowe muszą dokonywać ustalenia hierarchii potrzeb beneficjentów. Z jednej strony 

muszą brać pod uwagę możliwości ośrodków pomocy społecznej, mając na uwadze, że 

możliwości budżetu państwa są ograniczone, co jest rzeczą powszechnie znaną i nie 

wymagającą przeprowadzania postępowania dowodowego, z drugiej zaś strony muszą 

uwzględniać ogromną ilość osób oczekujących pomocy, wśród których znajdują się osoby 

samotne, samotnie wychowujące dzieci, niepełnosprawne i chore, bez własnych źródeł 

dochodu lub pobawione nie ze swej winy możliwości zarobkowania. Dysponowanie środkami 

finansowymi w ramach pomocy społecznej musi być więc nie tylko bardzo wyważone, ale 

także musi podlegać ograniczeniom, tak aby pomoc została udzielona osobom jej najbardziej 

potrzebującym oraz aby takie osoby nie zostały pozostawione bez jakiegokolwiek wsparcia. 

Jednym z warunków uzyskania świadczeń z pomocy społecznej, poza spełnieniem 

ustawowo określonych przesłanek, jest wynikający z przepisów ustawy obowiązek 

współdziałania beneficjentów z organami pomocowymi (art. 4 u.p.s.). Spełnienie kryteriów 
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przez osobę ubiegającą się o zasiłek celowy nie oznacza bowiem, że istnieje po jej stronie 

roszczenie o przyznanie świadczenia, w tym także świadczenia w żądanej wysokości. Przy 

czym poprzez owe „współdziałanie” rozumie się zarówno wykazywaną przez beneficjentów 

pomocy aktywność w pokonywaniu niepomyślności życiowych (art. 11 ust. 2 u.p.s.), jak 

również umożliwienie organom pomocowym dokonanie niezbędnych dla rozstrzygnięcia 

danej sprawy ustaleń faktycznych, koniecznych dla oceny zasadności udzielenia 

wnioskowanej pomocy oraz jej zakresu, w tym między innymi w drodze wywiadu 

środowiskowego, o którym mowa art. 107 ust. 4 u.p.s. (wyroki z: 14 sierpnia 2024 r., II SA/Łd 

310/24; 15 maja 2024 r., II SA/Łd 101/24; 26 września 2024 r., II SA/Łd 535/24; 19 lipca 2024 

r., II SA/Łd 131/24; 11 kwietnia 2024 r., II SA/Łd 978/24; 19 lipca 2024 r., II SA126/24).  

Odnośnie do spraw oznaczonych symbolem 6321 (zasiłki stałe) w roku 2024 

w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi w odnotowano wpływ na poziomie 14 

spraw, z czego 11 zostało rozpoznanych. W tym okresie rozpoznano także 4 sprawy 

zarejestrowane w roku 2023. Wśród powyższych spraw wartym przywołania pozostaje wyrok 

z dnia 17 września 2024 r., II SA/Łd 496/24, w którym Sąd oddalając skargę na 

postanowienie organu odwoławczego w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalności 

odwołania w sprawie nienależnie pobranego zasiłku stałego wskazał, iż przepis art. 99 ust. 1 

u.p.s. wprowadza obligatoryjny obowiązek zwrotu kwot pobranych zasiłków stałego lub 

okresowego w przypadku równoległej wypłaty stronie je pobierającej świadczeń z tytułu 

emerytury lub renty, co uzasadniane jest zasadą pomocniczości świadczenia z pomocy 

społecznej, które nie powinny wyprzedzać świadczeń z ubezpieczenia społecznego. 

Wspomnianego zwrotu dokonuje się przez potrącenie, zmniejszając kwotę świadczenia 

emerytalnego lub rentowego wypłacanego z ubezpieczeń społecznych o kwotę pobranego 

w tym samym okresie zasiłku okresowego lub stałego. Dla dokonania potrącenia nie jest 

wymagana zgoda osoby zainteresowanej, a samo potrącenie, którego dokonuje Zakład 

Ubezpieczeń Społecznych, następuje z mocy prawa, co oznacza, iż nie wymaga wydania 

odrębnej decyzji administracyjnej. W konsekwencji powyższego od udzielonej beneficjentowi 

świadczeń informacji o dokonaniu potrącenia, nie przysługuje prawo do wniesienia 

odwołania, o którym mowa w art. 127 § 1 k.p.a.  

Natomiast w wyroku z dnia 25 października 2024 r., II SA/Łd 627/24 Sąd odnosząc 

się do wzajemnych relacji pomiędzy postępowaniem w sprawie zmiany ostatecznej decyzji 

przyznającej świadczenie z pomocy społecznej, a postępowaniem w przedmiocie ustalenia 

nienależnie pobranego świadczenia podkreślał, że postępowania te wymagają od organu 

odrębnych ustaleń. W postępowaniu w oparciu o art. 106 ust. 5 u.p.s. – pozwalających 

zmienić decyzję w przedmiocie świadczeń, a w postępowaniu w oparciu o art. 98 w zw. z art. 

6 pkt 16 i art. 104 ust. 4 u.p.s. – ustalenie czy świadczenie zostało pobrane nienależnie i czy 

podlega zwrotowi. W związku z tym w sprawie dotyczącej nienależnie pobranego 

świadczenia z pomocy społecznej powinno zostać wszczęte odrębne postępowanie, 
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o którym skarżący powinien zostać zawiadomiony, stosownie do art. 61 § 4 k.p.a. W ramach 

tego postępowania organ powinien ustalić, czy pobrane świadczenie jest nienależnym 

w rozumieniu art. 6 pkt 16 u.p.s. Ponadto z art. 98 u.p.s. wynika, że w postępowaniu 

w przedmiocie ustalenia nienależnie pobranego świadczenia przepis art. 104 ust. 4 u.p.s. 

stosuje się odpowiednio. Oznacza to, że postępowanie wyjaśniające prowadzone przez 

organ powinno obejmować nie tylko kwestie związane z ustaleniem, że świadczenie zostało 

pobrane nienależnie i wyliczenia jego wysokości, ale także ustalenie, czy zwrot tego 

świadczenia stanowiłby dla skarżącego nadmierne obciążenie lub niweczyłby skutki 

udzielonej pomocy. W tym celu, organ powinien dokonać analizy sytuacji rodzinnej 

i majątkowej skarżącego oraz przy braku wniosku pracownika socjalnego, pouczyć go 

o prawie złożenia wniosku o odstąpienie przez organ od żądania zwrotu nienależnego 

świadczenia, o umorzenie kwoty nienależnie pobranego świadczenia, w całości lub w części, 

o odroczenie terminu płatności albo o rozłożenie należności na raty. Z kolei decyzja 

w przedmiocie nienależnie pobranego świadczenia powinna zawierać – w razie złożenia 

wniosku przez uprawniony podmiot w trybie art. 104 ust. 4 u.p.s. – także rozstrzygnięcie co 

do tego wniosku. Brak jest zatem możliwości, aby w ramach decyzji zmieniającej ostateczną 

decyzję przyznającą zasiłek stały orzec o uznaniu świadczenia za nienależnie pobrane. 

Wśród spraw objętych symbolem 6322 (usługi opiekuńcze, w tym dotyczące 

skierowań do domu pomocy społecznej), których w roku 2024 do Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi wpłynęło 32, a spośród których rozpoznanych zostało 21 oraz 12 

spraw zarejestrowanych w roku 2023, wskazać należy na prezentowane w orzecznictwie 

stanowisko, zgodnie z którym w obecnym stanie prawnym nie ma podstaw do 

kontynuowania dotychczasowej praktyki i wydawania decyzji w przedmiocie zwolnienia 

z opłaty za pobyt mieszkańca domu w domu pomocy społecznej po wydaniu decyzji 

o ustaleniu wysokości opłaty, jeżeli wniosek o zwolnienie z opłat został złożony w toku 

postępowania w przedmiocie ustalenia opłaty. Należy bowiem zwrócić uwagę na zmianę 

brzmienia zdania wstępnego w art. 64 ustawy o pomocy społecznej, która nastąpiła z dniem 

4 października 2019 r. na mocy art. 1 pkt 8 lit. a) ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zmianie 

ustawy o pomocy społecznej oraz ustawy o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. z 2019 r. 

poz. 1690). Dodano wówczas, że z opłaty za pobyt mieszkańca domu w domu pomocy 

społecznej mogą być zwolnione częściowo lub całkowicie zarówno osoby wnoszące opłatę, 

jak i osoby obowiązane do wnoszenia opłaty. Przepis ten w brzmieniu sprzed omawianej 

nowelizacji uprawniał do ubiegania się o uzyskanie zwolnienia z opłat jedynie osoby 

wnoszące opłatę. W wyniku zmiany brzmienia art. 64 u.p.s. prezentowany w orzecznictwie 

pogląd o ograniczeniu w tym przepisie kręgu osób uprawnionych do ubiegania się 

o zwolnienie z opłaty do osób wnoszących opłatę stał się nieaktualny. Konkludując, strona 

obowiązana do wnoszenia opłaty może złożyć wniosek o zwolnienie z tej opłaty częściowo 

lub całkowicie w toku postępowania o ustalenie wysokości opłaty. Organ jest wówczas 
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zobowiązany do orzeczenia w przedmiocie zwolnienia z opłat w decyzji ustającej ich 

wysokość (wyroki z: 12 czerwca 2024 r., II SA/Łd 125/24; 25 września 2024 r., II SA/Łd 

544/24).  

Natomiast w wyroku z dnia 16 stycznia 2024 r., II SA/Łd 878/23 Sąd wskazał, że 

ustalając dochód mieszkańca domu pomocy społecznej na potrzeby obliczenia wysokości 

pokrywanej przez niego opłaty (art. 61 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 8 ust. 3 u.p.s.) nie uwzględnia 

się potrąceń komorniczych z innego tytułu niż alimenty. Ponadto od uzyskiwanego dochodu 

nie odlicza się kwot z tytułu wypłacanego zasiłku pielęgnacyjnego, który stosownie do art. 16 

ustawy z dnia 28 listopada 2003 o świadczeniach rodzinnych jest adresowany bezpośrednio 

do osoby niepełnosprawnej, a nie do jej opiekuna. Prawo do zasiłku pielęgnacyjnego 

przyznawane jest bowiem nie „na osobę” wymagającą wychowania, utrzymania lub opieki, 

lecz samej osobie pozostającej w trudnej życiowej sytuacji, „na siebie”, niezależnie od jej 

sytuacji ekonomicznej. Wobec powyższego zasiłek pielęgnacyjny  stanowi dochód osoby 

umieszczonej w domu pomocy społecznej, a nie dochód jej opiekuna. 

W roku 2024 do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wpłynęło 10 skarg, 

których przedmiotem były sprawy objęte symbolem 6324 (rodziny zastępcze, pomoc na 

usamodzielnienie dla wychowanka rodziny zastępczej), z których do dnia sporządzenia 

niniejszego sprawozdania rozpoznano spraw 9. W tym okresie rozpoznano także 4 sprawy 

zarejestrowane w roku 2023. Wśród tej kategorii spraw wart przywołania jest wyrok z dnia 14 

listopada 2024 r., II SA/Łd 670/24, w którym Sąd uchylając postanowienie organu 

odwoławczego stwierdzające niedopuszczalność odwołania od decyzji odstępującej od 

ustalenia opłaty za pobyt dzieci w rodzinnej pieczy zastępczej podkreślał, że wynikający 

z art. 193 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej 

obowiązek ponoszenia odpłatności za pobyt wspólnego dziecka w pieczy zastępczej 

spoczywa solidarnie na obojgu rodzicach. Natomiast to, czy i jak rodzice będą rozliczać się 

między sobą pozostaje poza przedmiotem zainteresowania organów administracji. Kwestia 

późniejszych rozliczeń nie ma zatem znaczenia dla podejmowanych rozstrzygnięć w tym 

znaczeniu, że na gruncie postępowania administracyjnego, którego przedmiotem jest 

szeroko rozumiana opłata za pobyt dziecka w rodzinie zastępczej interes prawny mają oboje 

rodzice. Dotyczy to nie tylko postępowania w sprawie ustalenia opłaty, ale i odstąpienia od jej 

ustalenia. Wynika to z tego, że rodzaj rozstrzygnięcia wobec jednego z rodziców kształtuje 

zakres obowiązku wobec Państwa drugiego rodzica. Wobec powyższego oboje rodzice 

dziecka umieszczonego w rodzinie zastępczej winni być uczestnikami postępowania 

w przedmiocie ustalenia odpłatności z tego tytułu, jak również oboje winni być adresatami 

decyzji. Tożsame stanowisko zajęto w wyroku z dnia 29 lutego 2024 r., II SA/Łd 848/23 

uchylającym zaskarżoną decyzję w przedmiocie ustalenia odpłatności za pobyt dziecka w 

rodzinie zastępczej.  
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Natomiast w wyroku z dnia 3 października 2024 r., II SA/Łd 561/24 Sąd uchylając 

podjęte w sprawie rozstrzygnięcia organów obu instancji w przedmiocie odmowy przyznania 

świadczenia na pokrycie kosztów utrzymania w rodzinie zastępczej zawodowej wskazał, że 

zgodnie z treścią art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny 

i systemie pieczy zastępczej, rodzinie zastępczej przysługuje świadczenie, o którym mowa w 

art. 80 ust. 1 (na pokrycie kosztów utrzymania dziecka), również po osiągnięciu przez 

dziecko pełnoletności, jeżeli nadal przebywa w tej rodzinie zastępczej, na zasadach 

określonych w art. 37 ust. 2 ustawy, to jest nie dłużej niż do ukończenia 25 roku życia 

i pobiera naukę, o której mowa w pkt 1-4 przepisu bądź też legitymuje się orzeczeniem 

o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepełnosprawności (pkt 5). Przy czym przepis art. 

82 ust. 1a ustawy stanowi wyraźnie, że świadczenia oraz dodatki przysługują w czasie 

trwania odpowiednio roku szkolnego, roku akademickiego, kursu albo przygotowania 

zawodowego. Sąd podkreślił, że z przywołanego wyżej przepisu nie wynika przy tym, by 

świadczenie na pokrycie kosztów utrzymania dziecka w rodzinie zastępczej przysługiwało za 

konkretne miesiące nauki, w szczególności w uzależnieniu od ustalonej w poszczególnych 

miesiącach nauki frekwencji na zajęciach edukacyjnych podopiecznego. Wynikający bowiem 

z treści przepisu art. 37 ust. 2 pkt 1 ustawy warunek „uczenia się” w żadnym razie nie 

zawiera wymogu określonej frekwencji, a co za tym idzie samo ustalenie niskiej frekwencji 

nie może stanowić przesłanki do odmowy przyznania świadczenia na pokrycie kosztów 

utrzymania w rodzinie zastępczej. 

Najliczniejszą grupę spraw rozpoznawanych w roku 2024, podobnie jak w latach 

poprzednich, stanowiły sprawy objęte symbolem 6329 (inne o symbolu podstawowym 632), 

których wpływ odnotowano na poziomie 215 spraw, z czego 165 zostało rozpoznanych. 

Ponadto w tym okresie rozpoznano 53 sprawy, których wpływ odnotowano w roku 2023. 

Wśród powyższych spraw dużą grupę stanowiły sprawy dotyczące ustalenia prawa do 

świadczenia pielęgnacyjnego z tytułu rezygnacji z aktywności zawodowej w związku ze 

sprawowaną opieką nad osobami niepełnosprawnymi – art. 17 ustawy z dnia 28 listopada 

2003 r. o świadczeniach rodzinnych (dalej: u.ś.r.), w brzmieniu obowiązującym do dnia 

31 grudnia 2023 r. Wskazać bowiem należy, iż z dniem 1 stycznia 2024 r., na podstawie art. 

43 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o świadczeniu wspierającym ustawodawca dokonał 

nowelizacji przepisów ustawy o świadczeniach rodzinnych, w tym między innymi jej art. 17 

ust. 1, z treści którego wynika, iż w aktualnym stanie prawnym, o prawo do świadczenia 

pielęgnacyjnego mogą ubiegać się osoby w nim wymienione sprawujące opiekę jedynie nad 

osobą niepełnosprawną, która nie ukończyła 18 roku życia. Wobec powyższego składy 

orzekające uznały, iż w stosunku do postępowań o ustalenie prawa do przedmiotowego 

świadczenia wszczętych przed dniem 31 grudnia 2023 r., niezbędnym było odwołanie się do 

przepisów intertemporalnych, to jest do art. 63 ust. 1 ustawy nowelizującej, który stanowi, że 

w sprawach o świadczenie pielęgnacyjne i specjalny zasiłek opiekuńczy, o których mowa 
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w ustawie zmienianej w art. 43 w brzmieniu dotychczasowym, do których prawo powstało do 

dnia 31 grudnia 2023 r., stosuje się przepisy dotychczasowe. Przy czym ustalając zakres 

stosowania powołanego wyżej przepisu art. 63 ust. 1 wskazywano na konieczność 

uwzględnienia art. 24 ust. 2 u.ś.r., który stanowi, iż prawo do świadczeń rodzinnych ustala 

się, począwszy od miesiąca, w którym wpłynął wniosek z prawidłowo wypełnionymi 

dokumentami, do końca okresu zasiłkowego. Zasadniczo zatem momentem uzyskania 

prawa do świadczenia rodzinnego (w rozpatrywanej sprawie – świadczenia pielęgnacyjnego) 

jest data złożenia wniosku o ustalenie prawa do świadczenia pielęgnacyjnego. 

W konsekwencji Sądy stwierdzały, że art. 63 ust. 1 ustawy nowelizującej należy rozumieć 

w ten sposób, iż w przypadku wniosku o świadczenie pielęgnacyjne złożone skutecznie 

przed dniem 1 stycznia 2024 r. organy rozpatrując ten wniosek po 1 stycznia 2024 r. 

zobowiązane są ustalić i ocenić, czy wnioskodawca spełnia przesłanki do uzyskania 

świadczenia pielęgnacyjnego określone w przepisach ustawy o świadczeniach rodzinnych w 

brzmieniu obowiązującym do 31 grudnia 2023 r. Wyżej wymieniona regulacja nie będzie 

natomiast mieć zastosowania w takich sprawach, w których przyznanie świadczenia przed 

dniem 31 grudnia 2023 r. nie było możliwe z tej przyczyny, że wnioskodawca nie spełniał 

wszystkich wynikających z przepisów ustawy o świadczeniach rodzinnych warunków (wyroki 

z: 21 listopada 2024 r., II SA/Łd 4648/24; 4 września 2024 r., II SA/Łd 344/24; 19 lipca 2024 

r., II SA/Łd 271/24).  

Natomiast w wyroku z dnia 4 października 2024 r. oddalającym skargę na decyzję 

o odmowie przyznania świadczenia pielęgnacyjnego opiekunowi pełnoletniej osoby 

niepełnosprawnej, na wniosek, który wpłynął do organu po dniu 1 stycznia 2024 r., Sąd 

wskazał, iż jak wynika z art. 23 ust. 1 i ust. 2 u.ś.r., zarówno w brzmieniu obowiązującym do 

dnia 31 grudnia 2023 r., jak i w aktualnie obowiązującym stanie prawnym, ustalenie prawa do 

świadczeń rodzinnych (w tym przypadku świadczenia pielęgnacyjnego) oraz ich wypłata 

następują na wniosek wskazanego w ustawie podmiotu, składany w urzędzie gminy lub 

miasta właściwym ze względu na miejsce zamieszkania osoby uprawnionej. Powyższe, jak 

i treść art. 24 ust. 2 u.ś.r., który stanowi, iż prawo do świadczeń rodzinnych ustala się, 

począwszy od miesiąca, w którym wpłynął wniosek z prawidłowo wypełnionymi 

dokumentami, do końca okresu zasiłkowego, prowadzi do stwierdzenia, że niezbędnym 

warunkiem otrzymania świadczenia pielęgnacyjnego, jest złożenie przez uprawniony 

podmiot stosownego wniosku (żądania) inicjującego postępowanie administracyjne w tym 

zakresie. Przy czym wobec braku uregulowania w przepisach ustawy o świadczeniach 

rodzinnych kwestii odnoszących się do daty wszczęcia postępowania z wniosku 

uprawnionego podmiotu, zastosowanie w sprawie znajdą zasady ogólne określone 

przepisami k.p.a., zgodnie z odesłaniem zawartym w art. 32 ust. 2 u.ś.r. Stosownie zaś do 

art. 61 § 3 k.p.a. datą wszczęcia postępowania na żądanie strony jest dzień doręczenia 

żądania organowi administracji publicznej. Tym samym bez wpływu na uprawnienie 
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skarżącej pozostaje fakt nadania przedmiotowego wniosku listem poleconym za 

pośrednictwem operatora pocztowego w dniu 29 grudnia 2023 r., gdyż powoływany na tę 

okoliczność przepis art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a. reguluje kwestie terminów procesowych, 

przewidzianych do dokonania określonej czynności procesowej, w toku wszczętego już, 

toczącego się postępowania administracyjnego. 

W wyroku z dnia 24 lipca 2024 r., II SA/Łd 38/24 Sąd uchylając decyzję o odmowie 

przyznania prawa do dodatku do zasiłku rodzinnego wskazał, iż przesłanka samotnego 

wychowywania dziecka, w rozumieniu art. 3 pkt 17a u.ś.r., spełniona jest zawsze, gdy 

dziecko jest wychowywane tylko przez jednego z rodziców. Powyższe w ocenie Sądu 

oznacza, że osoba pozostająca w związku małżeńskim i wychowująca dziecko spoza 

małżeństwa jest osobą samotnie wychowującą dziecko w rozumieniu art. 3 pkt 17a u.ś.r., co 

znajduje odzwierciedlenie zarówno w orzecznictwie sądów administracyjnych, jak i Trybunału 

Konstytucyjnego, zgodnie z którym zawarcie związku małżeńskiego przez rodzica 

wychowującego dziecko pochodzące z innego związku, czy też pozostawanie w związku 

nieformalnym, nie ma wpływu na sferę władzy rodzicielskiej i obowiązków alimentacyjnych 

względem tego dziecka. Dlatego też dziecko wychowujące się w tzw. rodzinie 

zrekonstruowanej nie traci statusu osoby wychowywanej przez samotnego rodzica. Do 

odmiennego wniosku  nie mogą prowadzić wynikające z przepisów ustawy z dnia 25 lutego 

1964 r. – Kodeks rodzinny i opiekuńczy (dalej: k.r.o.) obowiązki współmałżonka względem 

rodziny, w skład której wchodzi dziecko drugiego współmałżonka z poprzedniego związku 

(art. 23, art. 24 i art. 27 k.r.o.), a także przewidziane w art. 144 § 1 k.r.o pewne roszczenie 

alimentacyjne takiego dziecka wobec ojczyma (macochy). Relacje i obowiązki uregulowane 

tymi przepisami pozostają bez wpływu na sferę władzy rodzicielskiej, która z mocy art. 93 

ust. 1 i art. 94 ust. 1 k.r.o. przysługuje rodzicom, zaś jeżeli jedno z rodziców nie żyje, 

przysługuje drugiemu z rodziców. Zawarcie związku małżeńskiego przez jedynego żyjącego 

rodzica dziecka nie przekłada sią na nabycie przez nowego współmałżonka władzy 

rodzicielskiej nad tym dzieckiem Do tego mogłoby prowadzić dopiero przysposobienie przez 

niego tego dziecka. Skoro zaś współmałżonek niebędący rodzicem dziecka drugiego 

współmałżonka, nie sprawuje nad tym dzieckiem władzy rodzicielskiej, nie sposób uznać że 

wychowuje to dziecko wraz z współmałżonkiem będącym jedynym rodzicem dziecka. W myśl 

bowiem art. 95 ust. 1 k.r.o. obowiązek i prawo do wychowania dziecka jest elementem 

władzy rodzicielskiej (...). Jedyny rodzic dziecka jest osobą samotnie wychowującą dziecko, 

albowiem jako jedyna osoba sprawuje nad nim władzę rodzicielską. Dla zachowania tego 

statusu nie musi więc pozostawać osobą samotną, tzn. niezamężną ani niepozostającą 

w związku nieformalnym.  

Z kolei w wyrokach z dnia 7 marca 2024 r., II SA/Łd 46/24 oraz z dnia 26 czerwca 

2024 r., II SA/Łd 210/24 wydanych w sprawach ze skarg na decyzje odmawiające przyznania 

świadczenia wychowawczego na wniosek osób  sprawujących, na mocy postanowienia 
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właściwego sądu rodzinnego, pieczę bieżącą nad dzieckiem Sąd wskazywał, że 

uwzględniając brzmienie art. 72 Konstytucji RP oraz uregulowania Konwencji o Prawach 

Dziecka, należy uznać, że osoba odpowiedzialna za utrzymanie dziecka, której Państwo 

powierzyło pieczę nad jego wychowaniem i rozwojem, ma prawo skutecznego domagania 

się od tegoż Państwa, pomocy w sprawowaniu tej opieki, w tym również pomocy materialnej 

w formie świadczenia wychowawczego, uregulowanego przepisami ustawy z 11 lutego 2016 

r. o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci. W ocenie Sądu, pominięcie w katalogu 

podmiotów uprawnionych do przedmiotowego świadczenia, wymienionych w art. 4 ust. 2 pkt 

1 ustawy, osób sprawujących bieżącą, pieczę nad dzieckiem, faktycznie opiekujących się 

dzieckiem, pozbawia tę kategorię opiekunów dzieci możliwości uzyskania przynajmniej 

częściowego pokrycia wydatków na jego utrzymanie. Tym samym przepisy ww. ustawy 

w sposób niedostateczny chronią prawa jednostki, jaką jest rzeczywisty opiekun dziecka 

sprawujący nad nim bieżącą pieczę i to na mocy rozstrzygnięcia sądu rodzinnego, a przed 

wszystkim, nie chronią praw dzieci, na rzecz których świadczenie jest przewidziane. Wobec 

powyższego Sąd, uwzględniając skargę, przyjmował jako materialnoprawny wzorzec kontroli 

legalności zaskarżonych decyzji przepisy Konstytucji RP (art. 72 ust. 1 zd. 1 i ust. 2) oraz 

Konwencji o Prawach Dziecka (art. 3 ust. 1, art. 20 i art. 27), uznając za zasadne 

bezpośrednie zastosowanie tych unormowań, wywodząc z nich uprawnienie opiekuna 

sprawującego bieżącą pieczę nad dzieckiem na mocy prawomocnego orzeczenia sądu 

rodzinnego do uzyskania świadczenia wychowawczego na to dziecko. Tożsame stanowisko 

przyjął Sąd w wyroku z dnia 18 lipca 2024 r., II SA/Łd 146/24 oraz w wyroku z dnia 12 marca 

2024 r., II SA/Łd 26/24 w sprawie ze skargi na decyzję odmawiającą przyznania świadczenia 

„Dobry start”. 

Natomiast w wyroku z dnia 18 lipca 2024 r., II SA/Łd 355/24 Sąd uwzględniając 

skargę na akt z zakresu administracji publicznej – Regionalnego Ośrodka Adopcyjnego 

w przedmiocie wstępnej oceny gotowości do przysposobienia małoletnich, podjęty na 

podstawie przepisów ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy 

zastępczej, wskazał, iż wydanie negatywnej opinii winno zostać szczegółowo uzasadnione 

z uwzględnieniem art. 172 ust. 11 i ust. 5 ustawy, które to przepisy ściśle ze sobą 

korespondują, wyznaczając niezbędne elementy, które winna posiadać wstępna ocena 

kandydata do przysposobienia dziecka. Skarżący, muszą mieć bowiem zapewnioną 

możliwość poznania, w sposób nie budzący jakichkolwiek wątpliwości, czy tez niedomówień, 

wszelkich podstaw wydania negatywnej dla nich opinii. Powinni mieć zatem możliwość 

ustalenia z odwołaniem do konkretnych przykładów, które cechy, zachowania, przymioty, 

kwalifikacje osobiste, motywy do podjęcia się wychowania dziecka czy elementy wywiadu 

adopcyjnego ośrodek ocenił pozytywnie, a które zostały ocenione negatywnie i dlaczego 

ostatecznie rzutowało to na wydanie wstępnej oceny o charakterze negatywnym. Nie budzi 

wątpliwości, że poddany sądowej kontroli dokument winien posiadać kompleksowe, czy też 
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mówiąc inaczej pełne i wyczerpujące wyjaśnienie przyczyn podjęcia negatywnej wstępnej 

oceny. Im pełniejsze będzie wyjaśnienie wszystkich wątpliwości, jakie mieli pracownicy 

ośrodka wobec skarżących, tym skarżący szybciej i pełniej będą w stanie wprowadzić 

ewentualne zmiany. Sąd wskazał ponadto, iż nie znajduje również jakiegokolwiek 

uzasadnienia prawnego argumentacja organu, co do możliwości, niejako następczego po 

doręczeniu negatywnej oceny wstępnej, indywidualnego kontaktu skarżących z ośrodkiem, 

zdaniem organu bardziej pożądanego z uwagi na delikatny charakter ocenianych kwestii, 

celem omówienia podjętej decyzji, przedstawienia przez organ szerszych wyjaśnień, czy też 

udzielenia niezbędnego wsparcia. Obowiązkiem organu, jak już wcześniej wskazano jest 

szczegółowe i wyczerpujące przedstawienie w uzasadnieniu negatywnej oceny wstępnej 

okoliczności, które rzutowały na wydanie tego rodzaju rozstrzygnięcia, a który to obowiązek 

wprost wynika z powołanego wcześniej art. 172 ust. 11 ustawy. Ponadto, za niedopuszczalną 

uznać należy sytuację, w której w otwartym, określonym prawem terminie do skorzystania 

przez skarżących z przysługującego im prawa zaskarżenia negatywnej opinii wstępnej do 

sądu administracyjnego, strony miałyby dokonywać dodatkowych, czy też bardziej 

szczegółowych ustaleń, które przesądziły o niekorzystnym dla nich wyniku postępowania, po 

uprzednim umówieniu z organem indywidualnego kontaktu, czy też spotkania, którego data 

de facto jest uzależniona od decyzji organu. Tego rodzaju praktyka, poza tym, iż sprzeczna 

z obowiązującymi przepisami ustawy, w sposób oczywisty narusza przysługujące stronom 

postępowania prawo wniesienia skargi, które ograniczone jest 30-dniowym terminem, 

o którym mowa w art. 53 § 2 p.p.s.a. W ocenie Sądu za niedopuszczalne uznać również 

należało podejmowane przez organ próby konwalidowania uchybień i braków uzasadnienia 

negatywnej wstępnej oceny kandydata do przysposobienia, w udzielonej odpowiedzi na 

skargę. Odpowiedź na skargę nie podlega ocenie Sądu z punktu widzenia zgodności 

z prawem i jako pismo procesowe składane w toku postępowania sądowoadministracyjnego 

nie może stanowić swego rodzaju „aneksu” do objętego skargą rozstrzygnięcia. Nie stanowi 

miejsca do dokonywania przez organ brakujących ustaleń faktycznych, czy też formułowania 

nowych ocen prawnych.  

17. 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 2024 łączna ilość zarejestrowanych 

skarg z zakresu informacji publicznej wynosi 135 (stan na dzień 6 grudnia 2024 roku), 

z czego podobnie jak w latach poprzednich większość spraw dotyczyła skarg na 

bezczynność organu – 107. Ponadto wniesiono 22 skargi na decyzje o odmowie 

udostępnienia informacji publicznej oraz 6 wniosków o wymierzenie grzywny.  
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Z wniesionych w tym okresie skarg na bezczynność organu rozpoznanych zostało 81 

spraw, a z wniesionych skarg na działanie organów administracji publicznej rozpoznanych 

zostało 16 spraw. W tym czasie rozpoznano również 5 spraw z wniosków o wymierzenie 

grzywny.  

Jednocześnie wskazać należy, że w roku 2024 rozpoznano 5 spraw na działanie 

organów administracji publicznej i 19 spraw na bezczynność organu ze skarg wniesionych 

w roku poprzedzającym. Nie rozpoznano natomiast żadnych spraw o wymierzenie grzywny 

z wniosków z roku 2023.  

Spośród spraw z zakresu informacji publicznej rozpoznanych w roku 2024 na uwagę 

zasługuje sprawa zarejestrowana pod sygn. akt II SA/Łd 870/23 zainicjonowana skargą 

Fundacji […] z siedzibą w W. na decyzję Dyrektora Wojewódzkiego Szpitala Zespolonego 

im. […] w S. z 7 września 2023 roku o odmowie udostępnienia informacji publicznej.  

Z akt sprawy wynika, że Fundacja […] złożyła wniosek o udostępnienie informacji 

publicznej o następującej treści: 1. liczby świadczeń wykonywanych na podstawie art. 4a 

ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie płodu ludzkiego i warunkach 

dopuszczalności przerywania ciąży, z wyszczególnieniem poszczególnych lat, począwszy od 

roku 2016, a skończywszy na roku 2022 z podziałem według określonych ustawowo 

przypadków, z powodu których podjęto się realizacji świadczenia według ustawy z dnia 

7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie płodu ludzkiego i warunkach 

dopuszczalności przerywania ciąży art. 4a ust. 1 pkt 1 bądź 3 (oraz 2 i 4 – obecnie 

uchylone); 2. liczby przeprowadzonych aborcji w przypadku zdiagnozowanych problemów 

psychicznych matki z wyszczególnieniem poszczególnych lat; 3. w przypadku aborcji ze 

względu na zdiagnozowane problemy psychiczne matki – ile razy stwierdzono wady 

u poczętego dziecka i jakie to były wady? Z wyszczególnieniem poszczególnych lat; 4. 

dostępnych do wykonania i rozliczenia z Narodowym Funduszem Zdrowia procedur, 

z wyszczególnieniem ilościowym stosowania poszczególnych metod w poszczególnych 

latach, jednocześnie zaznaczając, że zapytanie dotyczy jedynie stosowanych przez lekarzy 

procedur, nie szczegółowych opisów przypadków zawartych w dokumentacji medycznej. 

Przykładowa odpowiedź: „rozszerzenie kanału szyjki macicy w celu zakończenia ciąży – 366 

razy, zakończenie ciąży przez wstrzyknięcie domaciczne – 19 razy, podanie preparatu 

w celu zakończenia ciąży – 657 razy”; 5. liczby nielegalnych terminacji ciąży wykonanych na 

terenie szpitala; 6. tytułów naukowych, specjalizacji, imion i nazwisk lekarzy, zatrudnionych 

przez placówkę obecnie lub w przeszłości, mających ze względu na posiadane kwalifikacje 

możliwość wykonywania świadczenia określonego w art. 4a ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. 

o planowaniu rodziny, ochronie płodu ludzkiego i warunkach dopuszczalności przerywania 

ciąży z wyszczególnieniem ilości, podziałem na lata oraz przypadki ustawowe - w sposób 

identyczny jak w pkt. 1; 7. procedur stosowanych w placówce w przypadkach żywych 

urodzeń będących skutkiem wykonanego w placówce przerwania ciąży; 8. procedur 
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stosowanych w przypadku samoistnego poronienia lub śmierci noworodka w placówce, 

w szczególności podanie informacji czy matce zmarłego dziecka udzielana jest pomoc 

psychologiczna. W ocenie Dyrektora wnioskowana informacja stanowi informację publiczną 

i zapytanie dotyczące wykonywania zadań z zakresu działalności leczniczej jest informacją 

publiczną, niemniej należało ją zakwalifikować jako informację publiczną przetworzoną. Po 

analizie argumentacji znajdującej się we wniosku o udostępnienie informacji publicznej 

i piśmie stanowiącym odpowiedź strony skarżącej na wezwanie do wykazania szczególnie 

istotnego interesu społecznego oraz dokonaniu oceny przesłanek z urzędu, zdaniem 

Dyrektora, uznano, że brak jest przesłanki szczególnie istotnego interesu społecznego. 

Dyrektor dodał, że sama informacja o liczbie wykonanych zabiegów ma charakter 

statystyczny i nie przyczyni się w żaden sposób do usprawnienia realizowania zadań 

z zakresu działalności leczniczej. W ocenie Dyrektora strona skarżąca nie wykazała, w jaki 

sposób prowadzone badania czy statystyki mogłyby mieć znaczenie dla społeczeństwa. 

W skardze strona skarżąca stwierdziła, że organ w sposób niewystarczający uargumentował 

swoje stanowisko, jakoby żądane informacje stanowiły informacje przetworzone. Nie wskazał 

przyczyny dla której uznaje informacje za przetworzone. Strona skarżąca nadmieniła, że 

w sytuacji uznania części informacji za przetworzone, to na etapie postępowania przed 

organem wykazała szczególnie ważny interes publiczny mający na celu uzyskanie żądanych 

informacji.  

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uchylając zaskarżoną decyzję, wyrokiem 

z 10 stycznia 2024 r., sygn. akt II SA/Łd 870/23 wyjaśnił, że pytania sformułowane we 

wniosku (z jednym wyjątkiem) dotyczą informacji publicznej. Odnoszą się do przedmiotu 

działalności podmiotu leczniczego należącego do katalogu z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 

6 września 2021 r. o dostępie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 902; 

dalej: u.d.i.p.), trybu wykonywania przez niego zadań w ramach prowadzonej działalności 

z uwzględnieniem poszczególnych rodzajów świadczeń i zabiegów przeprowadzanych 

w podmiocie leczniczym. Wniosek strony skarżącej skupia się na świadczeniu terminacji 

ciąży, które jest jednym z udzielanych przez podmiot świadczeń, finansowanych ze środków 

publicznych. Dopuszczalność tego zabiegu określa ustawa z 7 stycznia 1993 r. o planowaniu 

rodziny, ochronie płodu ludzkiego i warunkach dopuszczalności przerywania ciąży (tekst 

jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1575; dalej: u.p.r.). Finansowanie ze środków publicznych znajduje 

swoją podstawę w przepisach ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki 

zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2561 ze 

zm.). W konsekwencji informacje, których dotyczą pytania od 1 do 5 i od 7 do 8 w ocenie 

Sądu mają charakter informacji publicznej. Natomiast odnośnie pytania zawartego w punkcie 

6 wniosku Sąd zauważył, że dotyczy on dwojakiego rodzaju informacji. Po pierwsze pytający 

domaga się danych dotyczących tytułów naukowych, specjalizacji, imion i nazwisk lekarzy, 

zatrudnionych przez placówkę, mających ze względu na posiadane kwalifikacje możliwość 
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wykonywania świadczenia określonego w art. 4a u.p.r. Lekarze należą do osób publicznych 

w rozumieniu ustawy i w ocenie Sądu, informacja w zakresie tytułów naukowych, 

specjalizacji, imion i nazwisk lekarzy zatrudnionych przez placówkę, mających ze względu na 

posiadane kwalifikacje możliwość wykonywania świadczenia określonego w art. 4a u.p.r. 

należy do informacji publicznych. Natomiast charakteru takiego nie mają żądane w tym 

samym punkcie wniosku informacje dotyczące szczegółowych danych wiążących się 

z konkretnymi rzeczywiście wykonanymi zabiegami tj. z przypisaniem konkretnego zabiegu 

do określonego lekarza, z wyszczególnieniem ilości świadczeń, podziałem na lata oraz 

przypadki ustawowe. Tak określona informacja nie mieści się w pojęciu informacji 

publicznej. Zdaniem Sądu lekarze wykonując zabiegi medyczne nie pełnią funkcji objętej 

dostępem do informacji publicznej w rozumieniu u.d.i.p. Mając na uwadze powyższe 

okoliczności Sąd stwierdził, że organ zaniechał oceny każdej z żądanych informacji 

poprzestając na łącznym ich potraktowaniu jako jednej informacji przetworzonej, co nie może 

zostać uznane za prawidłowe. Nie wszystkie informacje objęte żądaniem skarżącego 

stanowią informację publiczną, ponadto nie wszystkie z pozostałych informacji stanowią 

informacje przetworzone. Organ nie wykazał, aby w przypadku każdej z żądanych informacji 

publicznych jej pozyskanie wymagało ponadstandardowego nakładu pracy podmiotu 

zobowiązanego wymagającej użycia dodatkowych sił i środków. Natomiast w przypadku tych 

informacji publicznych, co do których organ wykaże ich przetworzony charakter, 

obowiązkiem organu jest wezwanie skarżącej Fundacji do wykazania, że uzyskanie tych 

właśnie informacji jest szczególnie istotne dla interesu publicznego. Udostępnienie informacji 

lub wydanie decyzji o odmowie ich udostępnienia ze względu na niewykazanie szczególnej 

istotności dla interesu publicznego nastąpić może po rozważeniu wystąpienia tej przesłanki 

w zakresie tych informacji, co do których wykazano, że mają charakter informacji 

przetworzonych.  

Kolejną wartą uwagi sprawą z zakresu informacji publicznej jest zarejestrowana pod 

sygn. akt II SA/Łd 951/23 skarga J. K. na decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego 

w Piotrkowie Trybunalskim z 6 września 2023 roku w przedmiocie odmowy udostępnienia 

informacji publicznej. Z akt sprawy wynika, że we wniosku o udostępnienie informacji 

publicznej z 13 lipca 2023 r. A. K. i J. K. wystąpili do Wójta Gminy C. o udostępnienie 

informacji obejmujących szczegółowe dane (data transakcji, nr repertorium, miejscowość 

położenia działki, nr obrębu, nr działki, powierzchnia, cena zakupu, cena za 1 m2) dotyczące 

wszystkich transakcji nabycia przez Gminę C. w okresie ostatnich 5 lat działek gruntu na 

cele: a) drogowe, b) inne niż drogowe. Decyzją z 27 lipca 2023 r. Wójt Gminy C. odmówił 

wnioskodawcom udostępnienia żądanych informacji. W motywach uzasadnienia decyzji 

organ wskazał m.in., że jednocześnie z wnioskiem o udostępnienie informacji publicznej do 

Urzędu Gminy w C. wpłynął wniosek wnioskodawców w sprawie postępowania 

w przedmiocie wywłaszczenia nieruchomości na cel realizacji inwestycji drogowej 
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w Gminie C. Wnioskodawcy domagają się przyznania na ich rzecz nieruchomości zamiennej 

tytułem restytucji utraconego prawa własności gruntu, o łącznej pow. 0,0496 ha, jako 

alternatywy odszkodowania pieniężnego za wywłaszczenie nieruchomości. Organ wyjaśnił, 

że przedmiotem informacji publicznej może być problem lub kwestie, które mają znaczenie 

dla większej ilości osób lub grupy obywateli, bądź są ważne z punktu widzenia prawidłowości 

funkcjonowania organów państwa, natomiast wniosek nie może mieć na celu zaspokajania 

indywidualnych potrzeb poprzez uzyskiwanie informacji dotyczących własnych interesów 

i spraw wnioskodawcy. W ocenie organu żądanie wnioskodawców kwalifikuje się jako 

nadużycie prawa do informacji publicznej, gdyż pozyskane informacje wnioskodawcy chcą 

wykorzystać dla celów prywatnych. Ponadto zebranie danych z aktów notarialnych, o które 

wnioskują wymaga znacznego nakładu pracy oraz nadprogramowych czynności 

organizacyjnych. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Piotrkowie Trybunalskim 

utrzymując w mocy ww. decyzję wskazało, że co prawda żądanie odnosi się do informacji 

publicznej bowiem są to informacje związane ze sprawami majątkowymi gminy, jednakże 

podzieliło stanowisko organu I instancji, że okoliczności i czas wystąpienia z wnioskiem 

wskazują, że w istocie chodzi o pozyskanie informacji w celu zaspokojenia indywidualnych 

interesów wnioskodawców w związku z prowadzonym przez Starostę Tomaszowskiego 

postępowaniem w przedmiocie ustalenia wysokości odszkodowania za wywłaszczoną 

nieruchomość. Wniosek o udostępnienie informacji publicznej nie może być środkiem 

służącym do dostarczenia informacji stronom istotnych z punktu widzenia toczącego się 

w ich sprawie postępowania. W ocenie skarżącego w sporządzonym operacie szacunkowym 

próżno natomiast szukać wskazań cen transakcyjnych rynku nieruchomości w gminie C., co 

może sugerować brak tego rodzaju transakcji lub ich utajnienie przed autorem operatu. Jego 

zdaniem żądana informacja publiczna odnosi się do spraw istotnych z punktu widzenia 

interesu publicznego, bowiem ma prawo wejść w posiadanie informacji dotyczących na jakim 

poziomie cenowym Gmina C. nabywała działki gruntu na cele drogowe oraz inne niż 

drogowe. Informacja ta dotyczy istotnego aspektu działalności organu jakim jest 

dysponowanie środkami publicznymi. Jako uczestnik równolegle toczącego się 

postępowania wywłaszczeniowego nie może zostać pozbawiony elementarnego prawa 

obywatelskiego tj. dostępu do informacji publicznej.  

Wojewódzki Sąd Administracyjny uznał skargę za zasadną i wyrokiem z 8 lutego 

2024 r., sygn. akt II SA/Łd 951/23 uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję 

Wójta Gminy C. Sąd stwierdził, że istotą sporu jest odpowiedź na pytanie, czy organy obu 

instancji zasadnie odmówiły skarżącemu udzielenia informacji publicznej uznając, że nadużył 

on prawa do informacji publicznej i wyjaśnił, że u.d.i.p. nie zna takiej przesłanki odmowy 

udostępnienia informacji publicznej. Konstytucyjne prawo do informacji publicznej służy 

realizacji jednej z podstawowych wartości państwa demokratycznego, tj. jawności działania 

instytucji publicznych. Skoro prawo do informacji publicznej ma rangę konstytucyjną, a jego 
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celem jest zapewnienie społecznej kontroli nad organami władzy publicznej, to wszelkie 

pozaustawowe przesłanki ograniczające to prawo mogą utrudnić lub wręcz uniemożliwić 

kontrolę społeczną nad funkcjonowaniem instytucji publicznych. Ewentualne powołanie się 

na nadużycie prawa do informacji musi być zastrzeżone wyłącznie do przypadków skrajnych, 

w których wnioskodawca wykazuje się dużą dozą złej woli, a ilość i zakres objętych 

wnioskami informacji może utrudnić normalne funkcjonowanie i wypełnianie swoich 

ustawowych kompetencji przez organ administracji publicznej. Nadużycie prawa najczęściej 

definiuje się jako próbę korzystania z instytucji dostępu do informacji publicznej dla 

osiągnięcia celu innego aniżeli troska o dobro publiczne, jakim jest w szczególności prawo 

do przejrzystego państwa, jego struktur, przestrzegania prawa przez podmioty życia 

publicznego, jawności funkcjonowania administracji i innych organów. Wyrażane jest przy 

tym stanowisko, co do trzech głównych grup problemowych, w kontekście których pojawia 

się zagadnienie nadużycia prawa do informacji publicznej, tj. wykorzystanie prawa do 

informacji w celu zakłócenia funkcjonowania organów administracji (do swoistego pieniactwa 

z wykorzystaniem prawa do informacji), wykorzystanie dla celów gospodarczych, 

zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywidualnych sporów prawnych, a także 

wykorzystanie dla szykanowania osób piastujących funkcje publiczne, do pozyskiwania 

informacji o tych osobach nie w celu społecznej kontroli, lecz dla prowadzenia sporów 

osobistych, zaspokojenia prywatnych animozji. Ponadto kryterium rozróżnienia sprawy 

publicznej od niepublicznej, a tym samym informacji publicznej od innej informacji, nie jest 

kryterium interesu wnioskodawcy w uzyskaniu informacji publicznej. Sąd stwierdził, że 

nieprawidłowe jest stanowisko, zgodnie z którym jeśli celem wniosku jest realizacja 

subiektywnego indywidualnego interesu podmiotu, który go złożył, to wniosek ten nie dotyczy 

z tego właśnie powodu sprawy publicznej. Wniosek „każdego” o udostępnienie informacji 

publicznej jest wnioskiem podmiotu publicznego prawa podmiotowego do udostępnienia 

informacji publicznej, a zatem z istoty swojej skierowany jest na realizację tego prawa, a więc 

i będącego jego istotnym elementem interesu prawnego, który jest obiektywnym interesem 

indywidulanym. W ocenie Sądu w składzie rozpoznającym sprawę niniejszą, kryterium 

„sprawy własnej” rozumiane w sposób przedstawiony w decyzjach organów w istocie 

dyskryminuje wnioskodawcę w stosunku do innych osób. Okoliczność, że skarżący jest 

stroną postępowania odszkodowawczego nie może stanowić podstawy do odmowy 

udostępnienia informacji publicznej ze względu na wskazywane w uzasadnieniach decyzji 

organów obu instancji nadużycie prawa do informacji publicznej. Żądanie udostępnienia 

dokumentów związanych z transakcjami nabycia przez Gminę C. w okresie ostatnich 5 lat 

działek gruntu na cele drogowe oraz inne niż drogowe, a zatem związane z wydatkowaniem 

środków publicznych, w żaden sposób nie wykracza poza granice prawa do informacji 

publicznej. Zdaniem Sądu wskazane przez organ okoliczności mające uzasadniać nadużycie 

przez skarżącego prawa do informacji nie uzasadniają stanowiska organów. Ponadto 
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w ocenie Sądu z ogólnikowej argumentacji organów nie wynika w żaden sposób, że 

udzielenie informacji wiązało się z zakłóceniem pracy organu. 

Następna sprawa wymagająca przybliżenia zarejestrowana została pod sygn. akt II 

SA/Łd 3/24 i dotyczy skargi B. Z. na akt […] Okręgowej Izby Architektów Rzeczypospolitej 

Polskiej z 16 listopada 2023 r. w przedmiocie ustalenia opłaty za przygotowanie informacji 

publicznej. Pismem z 24 stycznia 2023 r. skarżąca wniosła o udostępnienie informacji 

w zakresie protokołu wraz z załącznikami z kontroli OKR: 1) kontroli związanej 

z nieprawidłowościami z działalności rady LOOIA RP z 14 września 2022 roku; 2) kontroli 

z organizacji i przebiegu konferencji „Architekci o architekturze - Piękno architektury” 

z 12 stycznia 2023 roku. W odpowiedzi organ poinformował, że żądanie wiąże się 

z koniecznością poniesienia dodatkowych kosztów w wysokości 1200 złotych. Zdaniem 

skarżącej takie działanie organu jest bezpodstawne, albowiem jego obowiązkiem jest 

skrupulatne wykazanie, w jaki sposób żądana opłata została wyliczona oraz że jej wysokość 

odpowiada rzeczywiście poniesionym kosztom. Organ nie przedstawił jakichkolwiek 

wyliczeń, z których wynikałby taki, a nie inny koszt, przez co istnieje istotne ryzyko, że kwota 

została wskazana arbitralnie i bez stosownych kalkulacji. W odpowiedzi na skargę […] 

Okręgowa Izby Architektów RP w Ł. wniosła o jej odrzucenie skargi jako skierowanej do 

podmiotu niebędącego stroną, ewentualnie o jej oddalenie. Zdaniem organu skarga powinna 

być zaadresowana do organu samorządu wymienionego w art. 14 ust. 1 ustawy 

o samorządach zawodowych, a tymczasem została skierowana do […] Okręgowej Izby 

Architektów RP, która organem samorządu nie jest. Odnośnie wysokości spornej opłaty 

organ wyjaśnił, że przedmiotem wniosku o udzielenie informacji publicznej była kopia 

protokołu kontroli OKR wraz z załącznikami i wyjaśnił, że udostępnienie dokumentów nie 

zwalnia organu z obowiązku stosowania przepisów RODO i w związku z tym ich 

udostępnienie nie może nastąpić w oryginalnej formie, co wiązało się z wezwaniem 

skarżącej do pokrycia dodatkowych kosztów związanych z faktycznym przygotowaniem 

wskazanych we wniosku dokumentów, w tym usunięcia danych osobowych i kontaktowych 

z treści protokołów. Zdaniem organu dodatkowa praca przy anonimizacji nie jest pracą 

normalnie wykonywaną przez Izbę. Organ wyjaśnił, że wstępnie oszacował wysokość 

należności na kwotę 1200 zł. Ostatecznie po przeprowadzeniu czynności związanych 

z anonimizacją dokumentów, które Izba zamierzała przekazać skarżącej kwota ta wyniosła 

1000 zł. Opłata została wyliczona następująco: stosownie do Uchwały […] Okręgowej Izby 

Architektów RP nr 1828/020/2023 z 14 marca 2023 r. w sprawie Regulaminu Wypłacania 

Diet, oraz Informacji Prezesa Krajowej Rady Izby Architektów RP z 11 września 2023 r. 

maksymalna stawka dzienna za czas pełnienia czynności społecznych na rzecz Izby w IV 

w kwartale 2023 roku wyniosła 200 złotych. Stosownie do Ewidencji Czasu Pracy Członka 

Organów LOOIA w proces przygotowywania informacji, której zażądała skarżąca, 

zaangażowanych było 5 Członków Okręgowej Komisji Rewizyjnej, a każdy z nich poświęcił 
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czas na przygotowanie tychże informacji, odpowiadający jednej stawce dziennej, co 

w konsekwencji stanowiło kwotę 1000 złotych.  

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uznał skargę za zasadną i wyrokiem z 

16 maja 2024 r. wydanym w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 3/24 uchylił zaskarżony akt. 

W pierwszej kolejności Sąd wyjaśnił, że przedmiotem skargi jest czynność […] Okręgowej 

Izby Architektów Rzeczypospolitej Polskiej mocą której wyznaczono opłatę za przygotowanie 

informacji publicznej, o którą wnioskowała skarżąca. Ustalenie wysokości opłaty za dostęp 

do informacji publicznej ma charakter publicznoprawny, bowiem wpływa w sposób prawnie 

wiążący na sytuację określonego podmiotu prawa. Akt ten dotyczy uprawnienia lub 

obowiązku wynikającego z przepisu prawa, a przepisem takim w sprawach dotyczących 

udostępnienia informacji publicznej jest u.d.i.p. Wobec istnienia obowiązku udostępnienia 

informacji, ustalenie wysokości opłaty za dostęp do informacji publicznej jest aktem 

z zakresu administracji publicznej, o którym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. i objęty jest 

kognicją sądów administracyjnych. Następnie wyjaśnił, że Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi wyrokiem z 26 lipca 2023 r., sygn. akt II SAB/Łd 36/23 zobowiązał […] Okręgową 

Izbę Architektów Rzeczypospolitej Polskiej do rozpatrzenia wniosku B. Z. z 24 stycznia 2023 

r. (wskutek którego naliczono sporną opłatę) w terminie 14 dni od dnia otrzymania odpisu 

prawomocnego wyroku z aktami sprawy. W uzasadnieniu wymienionego wyroku Sąd 

przesądził, że wniosek skarżącej został skierowany do […] Okręgowej Izby Architektów RP 

jako podmiotu zobowiązanego do udostępnienia informacji publicznej, a jego przedmiotem 

są informacje stanowiące informację publiczną. Tym samym wnioskowane przez organ 

w odpowiedzi na skargę jej odrzucenie pozbawione jest podstaw.  

Przechodząc do meritum sprawy Sąd wyjaśnił, że wysokość opłaty odpowiadać ma 

kosztom związanym ze wskazanym we wniosku sposobem udostępnienia lub koniecznością 

przekształcenia informacji w formę wskazaną we wniosku. Przez „formę” należy rozumieć 

zarówno szczególny kształt utrwalenia informacji wymagający dodatkowych starań (np. 

przekształcenie posiadanych dokumentów w formę cyfrową i ich obróbka), jak i szczególny 

zakres ich udostępnienia, np. kompilację danych pochodzących z rozproszonych zbiorów. 

Kosztami tymi mogą być koszty osobowe (koszty pracy) lub koszty rzeczowe (wartość 

materiałów lub też nośników informacji), lecz zawsze musi być to koszt wykraczający poza 

normalne koszty funkcjonowania podmiotu zobowiązanego. Koszty osobowe mogą być 

potraktowane jako dodatkowe, jeżeli konieczność zatrudnienia dodatkowej osoby do 

udzielenia informacji lub zapłacenia za nadgodziny pracownikowi wynika z formy lub 

sposobu jej udzielenia wskazanej we wniosku ewentualnie innych okoliczności, które je 

generują. Koszty te mają znajdować uzasadnienie w realizacji wskazanej we wniosku formy 

lub sposobu udzielenia informacji publicznej, a więc muszą zamykać się wyłącznie, po 

pierwsze – w czynnościach podjętych w związku z wyznaczonym we wniosku sposobem 

udostępnienia informacji bądź w związku z przekształcaniem informacji, a po drugie – nie 
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mogą być kosztami, które organ poniósłby także w przypadku, gdyby wniosek 

o udostępnienie informacji publicznej nie wpłynął. Zdaniem Sądu nie można pominąć treści 

art. 8 ust. 3 u.d.i.p., w myśl którego podmioty wskazane w art. 4 ust. 1 i 2 (w tym organu 

samorządów gospodarczych i zawodowych) obowiązane są do udostępniania w Biuletynie 

Informacji Publicznej (dalej: BIP) informacji publicznych, o których mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-

3, pkt 4 lit. a) tiret drugie, lit. c) i d) i pkt 5 u.d.i.p., w tym informacji publicznej, 

w szczególności o danych publicznych, w tym treść i postać dokumentów urzędowych, 

w szczególności: dokumentacja przebiegu i efektów kontroli oraz wystąpienia, stanowiska, 

wnioski i opinie podmiotów ją przeprowadzających. W ocenie Sądu Izba jest podmiotem, 

o którym mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. zobowiązanym do publikowania dokumentów, 

o których mowa w art. 8 ust. 3 u.d.i.p. Jednocześnie żądanie skarżącej dotyczyło 

dokumentów, które na podstawie powyższych przepisów podlegały obowiązkowi 

udostępnienia w BIP. Protokoły kontroli przeprowadzonych w organach samorządów 

zawodowych i gospodarczych mieszczą się w pojęciu „dokumentacji przebiegu i efektów 

kontroli oraz wystąpień, stanowisk, wniosków i opinii podmiotów ją przeprowadzających”. 

Wobec powyższego w ocenie Sądu nie można uznać za „koszty dodatkowe”, kosztów 

udostępnienia informacji publicznej, którą organ zobowiązany jest publikować w BIP. 

Dodatkowe koszty, jakimi organ może obciążyć wnioskodawcę, nie mogą obejmować tych 

kosztów, które są związane z realizacją ustawowego obowiązku publikacji informacji 

publicznych w BIP. Sąd jednocześnie nadmienił, że dla zachowania wskazanych w art. 15 

ust. 2 u.d.i.p. gwarancji dla wnioskodawcy w sytuacji żądania opłaty od wnioskodawcy 

konieczne jest zachowanie chronologii podejmowania czynności określonych w ww. 

przepisie. W treści kontrolowanego powiadomienia wnioskodawczyni o konieczności 

poniesienia dodatkowych kosztów organ ograniczył się w zasadzie wyłącznie do 

powyższego stwierdzenia, a tym samym nie wyjaśnił, dlaczego uznał, że w rozpatrywanym 

przypadku mamy do czynienia z dodatkowymi kosztami. Nie wyjaśnił, że zachodzą 

okoliczności do ustalenia spornej opłaty we wskazanej wysokości, co stanowi o naruszeniu 

art. 15 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p. Obciążenie opłatą ma w tej sytuacji charakter uznaniowy, co 

nakłada na adresata wniosku o udostępnienie informacji obowiązek starannego rozważenia, 

czy w konkretnym wypadku opłatę tę ustalić. Organ podjął co prawda próbę wyjaśnienia, co 

legło u podstaw kalkulacji opłaty, jednak nastąpiło to dopiero 30 listopada 2023 r. wraz 

z udzieleniem wnioskowanej informacji, a następnie w odpowiedzi na skargę, przez co 

uniemożliwiono stronie realizację uprawnienia w zakresie zmiany bądź cofnięcia wniosku. 

Ponadto w ocenie Sądu wyjaśnienia organu zawarte w ww. piśmie i odpowiedzi na skargę 

także nie uzasadniają naliczenia spornej opłaty. Wskazywana konieczność poświęcenia 

przez 5 członków organów […] Okręgowej Izby Architektów RP czasu „odpowiadającego 

stawce dziennej” na przygotowanie wnioskowanej informacji nie ma oparcia w materiale 

dowodowym zgromadzonym w aktach. Przedstawiona przez organ kalkulacja dodatkowych 
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kosztów nie jest zatem poparta żadnymi szczegółowymi wyliczeniami. Dodatkowe koszty 

osobowe zaś w postaci wynagrodzenia za dodatkowe czynności pracownika wynikać mogą 

właśnie tylko z realizacji wskazanej we wniosku szczególnej formy lub sposobu jej 

udostępnienia. Przewidziany wyjątek od zasady bezpłatnego dostępu do informacji 

publicznej nie może służyć innym celom niż sfinansowanie sposobu jej udostępnienia 

w indywidualnym przypadku. Opłata nie powinna mieć zarazem charakteru zaporowego, co 

skutkowałoby faktycznym pozbawieniem strony prawa do uzyskania informacji o działalności 

organów publicznych.  

Na uwagę zasługuje jednocześnie sprawa o sygn. akt II SAB/Łd 47/24 ze skargi M. B. 

na bezczynność Marszałka Województwa Łódzkiego. Z akt sprawy wynika, że wnioskiem 

z 3 sierpnia 2022 r. skarżący zwrócił się do Marszałka Województwa Łódzkiego 

o udostępnienie informacji publicznej w zakresie uwag Komisji Europejskiej do projektu 

FEŁ2027, które wpłynęły do organu 16 czerwca 2022 r. Organ w piśmie z 17 sierpnia 2022 r. 

wskazał, że biorąc pod uwagę aktualny etap negocjacji prowadzonych z Komisją Europejską, 

uwagi zgłoszone do projektu regionalnego programu operacyjnego Fundusze Europejskie 

dla Łódzkiego 2021-2027, powoływanego dalej jako: FEŁ 2021-2027, zgłoszone w czerwcu 

br. mają charakter materiału roboczego i stanowią tym samym dokument wewnętrzny, 

natomiast uwagi złożone na etapie procesu uzgadniania programu nie podlegają 

udostępnieniu w trybie u.d.i.p. Skarżący pismem z 12 sierpnia 2022 r. wniósł skargę na 

bezczynność Marszałka Województwa Łódzkiego w sprawie udostępnienia informacji 

publicznej. Wyrokiem z 16 listopada 2022 r., sygn. akt II SAB/Łd 163/22 Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi uwzględnił skargę m.in. zobowiązując Marszałka Województwa 

Łódzkiego do załatwienia wniosku skarżącego z 3 sierpnia 2022 r. w terminie 14 dni od dnia 

zwrotu organowi akt wraz z prawomocnym orzeczeniem. W uzasadnieniu wskazał, że 

wniosek dotyczył dokumentu sporządzonego przez organ Unii Europejskiej, a rozpoznając 

wniosek organ zobowiązany był do stosowania rozporządzenia (WE) nr 1049/2001 

Parlamentu Europejskiego i Rady z 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostępu do 

dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.Urz. UE L 2001.145.43;  dalej: 

rozporządzenie nr 1049/2001), który reguluje odmienny tryb dostępu do informacji publicznej 

w rozumieniu art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Organ państwa członkowskiego zobowiązany jest do 

stosowania przepisów ww. rozporządzenia w przypadku, gdy otrzyma wniosek dotyczący 

pochodzącego od instytucji unijnej dokumentu będącego w jego posiadaniu, co oznacza, że 

w takim przypadku jest on adresatem wynikających z tego rozporządzenia norm 

określających zasady dostępu do dokumentów instytucji. Oceniając żądany dokument 

z perspektywy regulacji rozporządzenia nr 1049/2001 Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi uznał, że wnioskowana informacja stanowi informację publiczną i na organie ciążył 

obowiązek załatwienia złożonego wniosku w trybie przewidzianym w u.d.i.p. w powiązaniu 

z przepisami rozporządzenia nr 1049/2001. Wyrokiem z 15 marca 2024 r., sygn. akt III OSK 
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589/23 Naczelny Sąd Administracyjny, uchylił zaskarżony wyrok i przekazał sprawę do 

ponownego rozpoznania Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w Łodzi wskazując na 

naruszenie przez Sąd I instancji przepisu art. 5 rozporządzenia nr 1049/2001 przez błędną 

wykładnię i niewłaściwe zastosowanie polegające na uznaniu i błędnym przyjęciu, że 

podstawą żądania dostępu do dokumentu zgłoszonego przez wnioskodawcę był ten przepis. 

W ocenie NSA na obecnym etapie podstawę prawną rozpatrywania wniosku M. B. powinny 

stanowić przepisy u.d.i.p. Rozporządzenie nr 1049/2001 nie stanowi w całości lex specialis 

w stosunku do przepisów u.d.i.p, wskazując, że rozporządzenie to nie reguluje materii 

dotyczącej procedury stosowanej przez organy krajowe przy rozpatrywaniu wniosków 

o udostępnienie informacji publicznej. NSA podkreślił, że zasadniczo do wniosków 

o udostępnienie dokumentów wytworzonych przez organy Unii Europejskiej, a znajdujących 

się w posiadaniu państw członkowskich UE, wniosek o udostępnienie informacji publicznej 

podlega przepisom krajowym. Jedynie w przypadkach określonych w art. 5 rozporządzenia 

nr 1049/2001, tj. przede wszystkim w przypadku przekazania wniosku przez państwo 

członkowskie do instytucji UE, wniosek taki podlega rozpoznaniu na podstawie przepisów 

rozporządzenia nr 1049/2001.  

Ponownie rozpoznając sprawę Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi podzielił 

zarzuty skargi i wyrokiem z 21 maja 2024 r., sygn. akt II SAB/Łd 47/24 m.in. zobowiązał 

Marszałka Województwa Łódzkiego do załatwienia wniosku skarżącego z dnia 3 sierpnia 

2022 r. w sprawie udostępnienia informacji publicznej w terminie 14 dni od dnia otrzymania 

przez organ odpisu prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy. Sąd związany 

stanowiskiem prawnym zaprezentowanym w wyroku NSA z 15 marca 2024 r., sygn. akt 

III OSK 589/23 stwierdził, że NSA przesądził o wykładni art. 5 rozporządzenia nr 1049/2001, 

wskazując że w sprawie będą miały zastosowanie przepisy krajowe, tj. przepisy u.d.i.p. 

Jednocześnie NSA wskazał na konieczność zbadania kwalifikacji żądanych przez 

skarżącego uwag Komisji Europejskiej – do informacji publicznej podlegającej udostępnieniu. 

WSA w Łodzi rozpoznając sprawę wyjaśnił, że osią sporu  było nieudostępnienie przez organ 

uwag Komisji Europejskiej do FEŁ 2021-2027, który stanowi regionalny program operacyjny, 

o którym mowa w art. 15 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach 

prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1057 ze zm.; dalej: u.z.p.p.r.). 

Sąd wskazał, że podstawą wniosku skarżącego był art. 2 u.d.i.p. a żądanie udostępnienia 

uwag przedstawionych przez Komisję Europejską do FEŁ 2021-2027, stanowiło żądanie 

udostępnienia informacji publicznej. Następnie wyjaśnił, że z szerokiego zakresu 

przedmiotowego informacji publicznej wyłączeniu podlegają treści zawarte w dokumentach 

wewnętrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), które 

zostały utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowią pewien proces myślowy, 

proces rozważań, etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyjęcia ostatecznego 

stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespół. Od „dokumentów urzędowych” 
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w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odróżnia się zatem „dokumenty wewnętrzne” służące 

wprawdzie realizacji jakiegoś zadania publicznego, ale nieprzesądzające o kierunkach 

działania organu. Dokumenty takie służą wymianie informacji, zgromadzeniu niezbędnych 

materiałów, uzgadnianiu poglądów i stanowisk. Nie są jednak wyrazem stanowiska organu, 

wobec czego nie stanowią informacji publicznej. Sąd nie zgodził się ze stanowiskiem organu 

jakoby wnioskowany dokument nie był informacją publiczną z uwagi na jego wewnętrzy 

charakter. Sąd wyjaśnił, że wymóg skierowania dokumentu do innego podmiotu lub złożenia 

do akt sprawy wskazuje, że dokumentem urzędowym w rozumieniu u.d.i.p. jest dokument 

stanowiący oświadczenie wiedzy oraz skierowany na zewnątrz, co m.in. odróżnia go od 

„dokumentu wewnętrznego”, tj. takiego, który nie jest skierowany do podmiotów 

zewnętrznych. W żaden sposób nie można uznać, że uwagi Komisji Europejskiej do FEŁ 

2021-2027, o których udostępnienie wnioskował skarżący stanowią dokument wewnętrzny. 

Wnioskowany dokument: 1) został wytworzony przez Komisję Europejską (a nie przez 

organ), 2) stanowił oficjalne stanowisko Komisji w sprawie FEŁ 2021-2027, 3) został 

skierowany na zewnątrz – do Zarządu Województwa Łódzkiego, który w oparciu o ten 

dokument dokonywał korekty projektu Programu. Tym samym nie można uznać uwag 

Komisji Europejskiej do FEŁ 2021-2027 za dokument wewnętrzny, niepodlegający 

udostępnieniu. Dokument ten jako zawierający informację o sprawach publicznych, którymi 

są niewątpliwie uwagi Komisji Europejskiej do FEŁ 2021-2027, stanowi informację publiczną 

podlegającą udostępnieniu w trybie u.d.i.p. W konsekwencji Sąd stwierdził, że skoro 

wnioskowana przez skarżącego informacja stanowi informację publiczną, to powinna zostać 

udostępniona w trybie i na zasadach określonych w u.d.i.p., chyba że podlega ochronie, 

o jakiej mowa w art. 5 u.d.i.p. 

18. Ochrona środowiska 

Sprawy objęte podstawowym ogólnym symbolem 613 dotyczą szeroko rozumianej 

problematyki ochrony środowiska i obejmują symbole od 6130 do 6139. 

W roku orzeczniczym 2024 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. 

Sąd nie rozpoznawał natomiast w tym roku spraw objętych symbolami: 

− 6130 - pozwolenia na wprowadzenie do środowiska substancji lub energii; 

− 6133 - informacje o środowisku; 
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− 6134 - obszary ograniczonego użytkowania; 

− 6137 - ochrona środowiska morskiego. 

Kolejny już rok najliczniejsze spośród wskazanych spraw okazały się:  

1) sprawy związane z odpadami, w tym dotyczące nieprzyjmowania odpadów, nałożenia 

obowiązku usunięcia odpadów z terenu działki, nałożenia kary pieniężnej za 

nieosiągnięcie wymaganego poziomu recyklingu czy za nieprzekazanie w terminie 

sprawozdania dotyczącego odbioru odpadów komunalnych, zezwolenia na 

wytwarzanie, zbieranie oraz przetwarzanie odpadów, a także dotyczące uchwał w 

sprawie szczegółowego sposobu i zakresu świadczenia usług w zakresie odbierania 

odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości i zagospodarowania tych 

odpadów;  

oraz  

2) sprawy należące do innych o symbolu podstawowym 613, dotyczące szeroko 

rozumianych środowiskowych uwarunkowań dla przedsięwzięcia i oddziaływania na 

środowisko przez podmiot korzystający ze środowiska. 

Spośród powyżej wskazanych spraw na uwagę zasługują w szczególności sprawy 

II SA/Łd 584/23 i II SA/Łd 869/23 (symbol 6135 – odpady) oraz sprawy II SA/Łd 1057/23 

i II SA/Łd 425/24 (symbol 6139 – inne o symbolu podstawowym 613). 

W uzasadnieniu wyroku, stwierdzającego nieważność decyzji organu odwoławczego, 

uchylającej decyzję organu pierwszej instancji w części i rozstrzygającej w tym zakresie co 

do istoty oraz utrzymującej tę decyzję w pozostałym zakresie, wydanego 23 kwietnia 2024 r. 

w sprawie II SA/Łd 584/23, podniesiono, że w aktach sprawy znajdują się trzy jednobrzmiące 

decyzje o tym samym numerze, adresowane do trzech różnych osób, nakazujące usunięcie 

z terenu gminy zalegających odpadów, niesprecyzowanemu w ich uzasadnieniach 

właścicielowi działki o wskazanym numerze i obrębie. Okoliczności tej nie dostrzegł organ 

odwoławczy, mimo że sytuacja taka jest niedopuszczalna. 

W przekonaniu Sądu, w sprawie, której przedmiotem jest obowiązek usunięcia 

odpadów, ich posiadacze odpowiadają solidarnie, zatem postępowanie prowadzone 

w przedmiocie nakazu usunięcia odpadów z nieruchomości jest postępowaniem 

prowadzonym w jednej sprawie administracyjnej, które powinno zakończyć się wydaniem 

jednej decyzji administracyjnej. Tożsamość przedmiotu postępowania administracyjnego 

prowadzonego z udziałem wielu stron, nawet o spornych interesach, ma ten skutek, że 

obowiązki tych stron należy ustalić w jednej sprawie (decyzji), gdyż każde rozstrzygniecie 

organu administracji publicznej wpływa na sytuację prawną tych stron równocześnie.  

Sąd zauważył, że w sprawie organ pierwszej instancji prowadził postępowanie 

z udziałem wielu stron, o czym świadczy choćby treść uzasadnień wydanych w 2022 roku 

decyzji. Pozwala to na przyjęcie, że według organu stronami postępowania poza skarżącym 

były także inne wymienione osoby, choć z akt sprawy nie wynika czy według organu byli oni 
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jednocześnie posiadaczami odpadów w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 19 ustawy o odpadach. 

Mimo to odrębne decyzje, nakazujące właścicielowi działki usunięcie odpadów, zostały 

skierowane do każdej z tych osób, skoro w ich treści występują odpowiednio jedynie ich 

imiona i nazwiska. 

Sąd podkreślił, że postępowanie prowadzone w jednej sprawie administracyjnej 

kończy się zawsze wydaniem jednej decyzji. Rozpoznanie jednej sprawy administracyjnej 

w kilku odrębnych postępowaniach albo potraktowanie jej jako spraw odrębnych, z uwagi na 

wielość stron i zakończenie jej odrębnymi decyzjami jest rażącym naruszeniem prawa, 

dającym podstawę do stwierdzenia nieważności decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.) i powrotu 

do rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy w jednym postępowaniu przez organ pierwszej 

instancji.  

Wskazano, że zgodnie z przepisem art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. organ administracji 

publicznej stwierdza nieważność decyzji, która wydana została z rażącym naruszeniem 

prawa, a jako takie należy w realiach sprawy uznać rozstrzygnięcie jednej sprawy 

administracyjnej w trzech oddzielnych decyzjach. W konsekwencji także zaskarżona decyzja 

organu odwoławczego wydana została z rażącym naruszeniem prawa, skoro organ 

odwoławczy, działając na podstawie art. 138 § 2 pkt 1 k.p.a., uchylił decyzję organu 

pierwszej instancji adresowaną do skarżącego jedynie w zakresie jednego z jej punktów 

odnoszącego się do terminu wykonania nałożonego obowiązku.  

Z uwagi na ciężar gatunkowy wskazanych przez Sąd nieprawidłowości, 

bezprzedmiotowa była dalsza kontrola legalności decyzji organów obu instancji i należało 

stwierdzić ich nieważność. 

Sprawa II SA/Łd 869/23 dotyczyła skargi na decyzję organu odwoławczego, 

utrzymującą w mocy decyzję organu pierwszej instancji, która nałożyła obowiązek usunięcia 

odpadów z miejsca nieprzeznaczonego do ich składowania lub magazynowania solidarnie 

na dwa podmioty. Sąd, uwzględniając skargę wyrokiem z 11 stycznia 2024 r., wskazał, że 

skarga zasługiwała na uwzględnienie, albowiem zaskarżone oraz poprzedzające je 

rozstrzygnięcie naruszyły prawo. 

W rozpoznawanej sprawie organy uznały, że posiadaczem przedmiotowych odpadów 

są solidarnie wskazana tam spółka – jako właściciel i posiadacz samoistny nieruchomości 

oraz dwie wyszczególnione tam osoby fizyczne – jako posiadacze zależni przedmiotowej 

nieruchomości.  

Sąd nie zgodził się z tym stanowiskiem i na uzasadnienie swojej decyzji przypomniał, 

że w orzecznictwie ugruntowane jest stanowisko, że obalenie domniemania prawnego z art. 

3 ust. 1 pkt 19 ustawy o odpadach może nastąpić tylko poprzez wykazanie, że odpadem 

faktycznie władał inny podmiot, a ciężar przeprowadzenia dowodu w celu obalenia 

domniemania z art. 3 ust. 1 pkt 19 ustawy o odpadach spoczywa na władającym 

powierzchnią ziemi. Natomiast w ocenie Sądu treść wskazywanych przez skarżącą spółkę 
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umów doprowadziła do obalenia domniemania prawnego wynikającego z art. 3 ust. 1 pkt 19 

ustawy o odpadach, że spółka jest posiadaczem spornych odpadów. Wykazano, że jest ona 

tylko powierniczym właścicielem nieruchomości bez jej posiadania oraz że zgodnie z art. 342 

k.c. nie może samowolnie naruszać posiadania przysługującego osobom fizycznym. 

W ocenie Sądu  takie wnioski należy wyciągnąć choćby z treści łączącej podmioty umowy. 

Sąd przyznał, że wprawdzie, ustawa o odpadach nie wyjaśnia kim jest „władający 

powierzchnią ziemi”, a pojęcie to zostało zdefiniowane w art. 3 pkt 44 ustawy – Prawo 

ochrony środowiska – to w ocenie Sądu, pod pojęciem władającego należy także rozumieć 

podmioty, które władają nieruchomością (powierzchnią ziemi) w oparciu również o umowy 

cywilnoprawne. 

Wyjaśniono, że umowa przewłaszczenia na zabezpieczenie, w wyniku której 

dochodzi do przeniesienia prawa własności, ze swej istoty, jest zawierana jedynie w celu 

zagwarantowania nabywcy nieruchomości spełnienia określonego świadczenia przez 

dotychczasowego właściciela. Nabywca nie jest przy tym zainteresowany uzyskaniem prawa 

własności nieruchomości na stałe. Nabywa on prawo własności nieruchomości jedynie na 

wypadek konieczności przymusowego dochodzenia należnej mu wierzytelności od zbywcy 

nieruchomości. 

Dalej, wyjaśniając różnicę między posiadaniem samoistnym a zależnym, wskazano, 

że posiadanie jest wprawdzie zjawiskiem prawnym w tym sensie, że rodzi określone skutki 

prawne, ale nie jest prawem podmiotowym. W konsekwencji utrwalony został pogląd 

o faktycznej naturze posiadania. Definicja posiadania zawarta w art. 336 k.c. składa się 

wyłącznie z elementów faktycznych, zaś art. 339 k.c. formułuje jedynie domniemanie, 

zgodnie z którym posiadacz jest osobą uprawnioną. 

Skoro więc posiadanie jest zagadnieniem ze sfery faktów, a własność prawem to 

w przekonaniu Sądu dopuszczalna jest sytuacja, w której, pomimo przeniesienia prawa 

własności nieruchomości, dotychczasowy właściciel pozostaje jej posiadaczem. 

Skarżąca spółka konsekwentnie argumentowała, że stan posiadania nieruchomości 

w żaden sposób nie uległ zmianie po nabyciu prawa jej własności od pożyczkobiorcy. 

W ocenie spółki także po zawarciu umowy przewłaszczenia na zabezpieczenie osoby 

fizyczne nadal władają nieruchomością jako posiadacz samoistny. 

Sąd dalej przypomniał, że posiadaczem samoistnym jest ten, kto rzeczą faktycznie 

włada jak właściciel (art. 336 k.c.). Wobec tego posiadacz samoistny musi mieć wolę 

władania rzeczą cum animo domini i wyrażać na zewnątrz wolę korzystania z rzeczy w takim 

właśnie zakresie, a więc jak właściciel. W razie zaistnienia uzasadnionych wątpliwości, 

należy pamiętać o treści art. 339 k.c., który ustanawia domniemanie posiadania 

o charakterze samoistnym. 

W tym kontekście, Sąd nie podzielił poglądów organów co do tego, że od momentu 

przeniesienia prawa własności nieruchomości na skarżącą spółkę, osoby fizyczne przestały 
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być jej samoistnym posiadaczem. Przede wszystkim nie potwierdzają tego wskazane zapisy 

umowy przewłaszczania na zabezpieczenie zawartej w 2016 roku oraz umów ją 

zmieniających, treść złożonych ze skargą dwóch decyzji o wstrzymaniu działalności 

w zakresie zbierania odpadów bez wymaganego zezwolenia oraz wymierzeniu 

administracyjnej kary pieniężnej za gospodarowanie odpadami w zakresie zbierania 

odpadów na terenie wskazanej działki. W obu decyzjach organ środowiskowy ustalił, że 

właścicielem działki stała się spółka na mocy zawartej umowy przeniesienia własności 

nieruchomości na zabezpieczenie spłaty pożyczki oraz że posiadaczami nieruchomości do 

czasu wydania nieruchomości są osoby fizyczne, które są faktycznie władającymi 

nieruchomością. 

W świetle powyższego zdaniem Sądu uznać należało, że skarżąca spółka nie jest 

posiadaczem przedmiotowych odpadów w rozumieniu art. 26 ust. 1 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 

19 ustawy o odpadach i skargę należy uwzględnić. 

W sprawie II SA/Łd 1057/23, rozpatrywanej na skutek złożenia sprzeciwu od decyzji 

organu odwoławczego, uchylającej decyzję organu pierwszej instancji wydaną 

w przedmiocie określenia dopuszczalnego poziomu hałasu przenikającego do środowiska – 

Sąd przyznał rację skarżącej spółce, uchylając zaskarżoną decyzję.  

W uzasadnieniu Sąd wskazał m.in., że w rozpoznawanej sprawie konieczne było 

odniesienie się do kwestii materialnych, bowiem przepisy te mają wpływ na ocenę decyzji 

objętej sprzeciwem, jednocześnie stwierdzając, że decyzja organu odwoławczego została 

wydana z naruszeniem art. 138 § 2 k.p.a. 

Sąd, przypominając treść art. 138 § 2 k.p.a., wskazał, że organ odwoławczy może 

wydać decyzję kasacyjną jedynie wówczas, gdy organ pierwszej instancji z powodu 

naruszenia przepisów postępowania w ogóle nie przeprowadził postępowania 

wyjaśniającego albo przeprowadził je w taki sposób, że konieczny do wyjaśnienia zakres 

sprawy ma istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. 

Dalej Sąd przywołał okoliczność, że w sprawie organ pierwszej instancji określił 

dopuszczalny poziom hałasu przenikającego do środowiska z terenu skarżącej spółki 

wyrażony równoważnym poziomem dźwięku A w decybelach (dB) do wartości: 50 dB dla 

godzin od 06:00 do 22:00 (pora dnia) oraz 40 dB dla godzin od 22:00 do 06:00 (pora nocy) 

dla terenu zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz nałożył na właściciela obowiązek 

zastosowania rozwiązań technicznych zmniejszających emisję hałasu do wskazanych 

wartości w ustalonym przez siebie terminie. Organ stwierdził, że w wyniku przeprowadzonej 

kontroli ustalono, że źródłem hałasu są urządzenia i pojazdy pracujące na terenie zakładu, 

maszyny technologiczne oraz instalacja do przetwarzania wydobytego surowca (koparki, 

kruszarki, wozidła, spycharki, przesiewacze, płuczka, redler oraz dwa budynki przemiałowni, 

w których znajdują się instalacje do rozdrabniania kamienia wapiennego). Pomiary wykazały 

przekroczenia dopuszczalnego równoważnego poziomu dźwięku A zarówno dla pory dnia 
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jak i dla pory nocy w zależności od punktu pomiarowego od 2,6 dB w porze dnia do 4,6 dB 

w porze nocy.  

Natomiast organ odwoławczy, uchylając decyzję organu pierwszej instancji, 

stwierdził, że nie przeprowadzono oceny zakwalifikowania terenów do właściwego rodzaju 

terenu przewidzianego w art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska w sposób 

przewidziany w art. 115 ustawy – Prawo ochrony środowiska, a na podstawie materiału 

dowodowego nie da się określić do jakiego rodzaju terenu należy zaliczyć teren, na którym 

dokonywane były pomiary. Jednocześnie wskazał, że przynajmniej formalnie sprawozdanie 

nie odpowiada w pełni wymaganiom, które zostały określone w rozporządzeniu Ministra 

Klimatu i Środowiska w sprawie wymagań w zakresie prowadzenia pomiarów wielkości 

emisji – protokół i sprawozdanie z pomiarów nie zawierają części z informacji jakie powinny 

się tam znaleźć, a decyzja nie zawiera jakiegokolwiek wyjaśnienia. Sąd przywołał, że 

w ocenie organu odwoławczego bez gruntownego wyjaśnienia przyczyn takiego stanu rzeczy 

należy przyjmować, że wyniki te są wątpliwe i nakazał organowi pierwszej instancji dokonać 

oceny faktycznego zagospodarowania i wykorzystywania terenów, na których 

przeprowadzone zostały pomiary i wyłącznie na tej podstawie dokonać ich zaliczenia do 

rodzajów terenów oraz nakazał wyjaśnić, we współpracy z autorami sprawozdania przyczyny 

jego niekompletności a także doprowadzić do usunięcia występujących braków o ile jest to 

możliwe i dokonać oceny zgodności z prawem przeprowadzonych pomiarów oraz ich 

przydatności dla prowadzonego postępowania, a ewentualnie rozważyć przeprowadzanie 

pomiarów uzupełniających. 

Sąd przypomniał treść art. 113 ust. 1 i ust. 2 pkt 1, art. 114 ust. 2, art. 115a ust. 1 

ustawy – Prawo ochrony środowiska podnosząc, że regulacje te powiązane są 

z rozporządzeniem Ministra Środowiska z 14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych 

poziomów hałasu w środowisku, które reguluje dopuszczalny poziom hałasu dla terenów 

zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej na poziomie 50 dB w ciągu dnia i 40 dB w nocy. 

Sąd argumentował, że w niniejszej sprawie powyższe unormowania są istotne, 

bowiem w ocenie organu drugiej instancji na podstawie materiału dowodowego nie da się 

określić do jakiego rodzaju terenu należy zaliczyć teren, na którym dokonywane były 

pomiary. Sąd wyjaśnił, że zasadę stanowiącą o rodzajach terenów podlegających ochronie 

przed hałasem określa art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy –Prawo ochrony środowiska, a nie 

przepisy rozporządzenia w sprawie dopuszczalnych poziomów hałasu w środowisku oraz art. 

114 ust. 1 i 2 oraz art. 115 ustawy – Prawo ochrony środowiska Przywołane przepisy mają 

na celu przyporządkowanie projektowanych terenów o różnych funkcjach lub różnych 

zasadach zagospodarowania do poszczególnych rodzajów terenów określonych w art. 113 

ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska (art. 114 ust. 1 ustawy – Prawo ochrony 

środowiska), ustalenie kryteriów tego przyporządkowania w przypadku występowania 

różnych funkcji na tym samym terenie (art. 114 ust. 2 ustawy – Prawo ochrony środowiska) 
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oraz ustalenie kryterium przyporządkowania do podlegających ochronie terenów, 

w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 115 ustawy 

– Prawo ochrony środowiska). W każdym z tych przypadków punktem odniesienia jest 

jednak art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska i określona w tym przepisie 

zasada ochrony przed hałasem terenów faktycznie zagospodarowanych. 

Teren, na który oddziałuje zakład skarżącej nie jest objęty miejscowym planem 

zagospodarowania przestrzennego. W ocenie Sądu, wskazane w studium uwarunkowań 

i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy przeznaczenie terenów nie może być 

podstawą kwalifikacji terenu na potrzeby art. 115 ustawy – Prawo ochrony środowiska. 

Przeznaczenie terenu w studium może być odmienne od faktycznego zagospodarowania 

i wykorzystania terenu. 

Sąd podniósł, że istotne jest, że przepis art. 114 ust. 2 ustawy – Prawo ochrony 

środowiska ma zastosowanie wyłącznie do ustalenia terenu przeważającego spośród 

terenów wymienionych w art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska, a nie 

spośród terenów o dowolnym przeznaczeniu. W przypadku braku planu miejscowego, gdy 

zachodzi potrzeba ustalenia czy na danym terenie obowiązują normy hałasu, przepis art. 115 

ustawy – Prawo ochrony środowiska nakazuje właściwym organom dokonać oceny, czy 

obszar, na który oddziałuje hałas należy do terenów wymienionych w art. 113 ust. 2 pkt 1 

ustawy – Prawo ochrony środowiska, z uwzględnieniem odpowiedniego zastosowania art. 

114 ust. 2 ustawy – Prawo ochrony środowiska. W tym celu organy powinny ustalić, jakie jest 

faktyczne zagospodarowanie i wykorzystywanie tego terenu oraz terenów sąsiednich. Sąd 

wyjaśnił, że ustalenie w obszarze oddziaływania akustycznego występowania jednego 

z terenów wymienionych w art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska 

oznacza, że to ten teren, w konkretnych granicach, podlega ochronie. Podkreślić 

jednocześnie należy, że nie ma przy tym znaczenia, że w sąsiedztwie znajduje się obszar 

niewymieniony w art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska, niewymagający 

ochrony akustycznej, np. przemysłowy, usługowy, rolny bądź też zabudowy zagrodowej. 

Przepisy ustawy – Prawo ochrony środowiska nakładają na organ obowiązek wyznaczenia 

obszaru analizowanego i dokonania oceny jaki rodzaj terenu przeważa na tym obszarze, ale 

dotyczy to tylko obszaru, który podlega ochronie przed hałasem. Brak było zatem podstaw 

do uwzględnienia terenów zabudowy zagrodowej, do których odwołuje się w uzasadnieniu 

organ drugiej instancji, ponieważ tereny te nie podlegają ochronie na podstawie art. 113 ust. 

2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska. Przeważający rodzaj terenu z art. 114 ust. 2 

ustawy – Prawo ochrony środowiska ustala się dla terenów wymienionych w art. 113 ust. 2 

pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska, a nie dla wszystkich terenów sąsiadujących z 

danym przedsięwzięciem. Punktem wyjścia dla ustalenia, czy na danym obszarze 

obowiązują dopuszczalne poziomy hałasu powinno być ustalenie źródła emitującego hałas 

i zasięgu jego oddziaływania. Jeżeli teren, na który oddziałuje hałas jest faktycznie 
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zagospodarowany i wykorzystywany w ten sposób, że można zaliczyć go do kategorii 

wymienionych w art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony środowiska, to należy ustalić 

obowiązujące na tym terenie dopuszczalne poziomy hałasu. Przyjęcie stanowiska organu 

pozwalające rozważyć uwzględnienie terenu zabudowy zagrodowej prowadziłoby, 

w przekonaniu Sądu, do niedopuszczalnego skutku polegającego na wyłączeniu okolicznych 

terenów zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej spod ochrony przed hałasem, pomimo że 

konieczność tego rodzaju ochrony wynika jednoznacznie z art. 113 i nast. ustawy – Prawo 

ochrony środowiska 

W tych warunkach Sąd doszedł do wniosku, że organ pierwszej instancji nie dokonał 

prawidłowej oceny zakwalifikowania terenów do właściwego rodzaju terenu powołując się na 

oznaczenie terenu w Studium, jednakże analiza akt sprawy, w tym określonego punktu 

sprawozdania z pomiarów hałasu przemysłowego emitowanego do środowiska 

zatytułowanego: „Charakterystyka otoczenia zakładu – rodzaj zabudowy”, pozwala 

stwierdzić, że w toku postępowania przed organem pierwszej instancji autor sprawozdania 

dokonał ustalenia faktycznego zagospodarowania i wykorzystywania terenów sąsiednich. 

Z opracowania wynika, że najbliższe tereny ochrony akustycznej stanowi zabudowa 

mieszkaniowa jednorodzinna – w przeważającej części oraz zabudowa zagrodowa, która jak 

już wyżej wskazano nie została ujęta w art. 113 ust. 2 pkt 1 ustawy – Prawo ochrony 

środowiska i nie może być przedmiotem analizy. Wobec tak dokonanych ustaleń, w ocenie 

Sądu, organy były jedynie zobowiązane do weryfikacji twierdzeń zawartych w sprawozdaniu 

wskazujących na faktyczne zagospodarowanie terenu. Brak takiej analizy przez organ 

pierwszej instancji nie pozbawia jednak organu drugiej instancji, na etapie postępowania 

odwoławczego, możliwości skorzystania z dyspozycji art. 136 § 1 k.p.a. i przeprowadzenia 

dodatkowego postępowania, w celu uzupełnienia dowodów i materiałów w sprawie bądź też 

ewentualnego zlecenia powyższego organowi pierwszej instancji.  

W konsekwencji Sąd uznał, że nie sposób zgodzić się, że powyższe naruszenie 

uprawniało organ do przekazania sprawy do ponownego rozpoznania. Rzeczą organu 

odwoławczego jest przede wszystkim ponowne rozpatrzenie sprawy administracyjnej 

i wydanie rozstrzygnięcia o charakterze merytorycznym (art. 138 § 1 k.p.a.) będącego 

realizacją zasady dwuinstancyjności postępowania (art. 15 k.p.a.). I z tych względów Sąd 

sprzeciw uwzględnił. 

Sprawa II SA/Łd 425/24 objęta skargą na decyzję organu odwoławczego 

w przedmiocie odmowy wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach dla 

przedsięwzięcia, którą organ ten utrzymał w mocy decyzję organu pierwszej instancji, 

zakończyła się oddaleniem skargi spółki skarżącej. 

Sąd w uzasadnieniu swego rozstrzygnięcia wyjaśnił, że nie ulega wątpliwości 

w sprawie, iż planowana inwestycja wymaga uzyskania decyzji o środowiskowych 

uwarunkowaniach, stanowi bowiem przedsięwzięcie mogące zawsze znacząco oddziaływać 
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na środowisko wymienione w przepisach rozporządzenia Rady Ministrów z 9 listopada 2010 

r. w sprawie określenia rodzajów przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na 

środowisko (obowiązującym w dacie wszczęcia postępowania przed organem pierwszej 

instancji). Ponadto, jak słusznie zauważył organ, stosownie do treści art. 72 ust. 1 pkt 4 

ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa 

w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (dalej: ustawa 

o udostępnianiu informacji o środowisku), wydanie decyzji o środowiskowych 

uwarunkowaniach następuje m.in. przed uzyskaniem koncesji na wydobywanie kopalin ze 

złóż – udzielanej na podstawie ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne 

i górnicze. 

Następnie Sąd wskazał, że podstawowym ustaleniem w postępowaniu w przedmiocie 

wydania decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach jest, co do zasady, ocena zgodności 

planowanego przedsięwzięcia z zapisami miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Jednak, w ocenie Sądu, co ma znaczenie w rozpoznawanej sprawie, 

w przypadku działalności określonej ustawą z 9 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne 

i górnicze, innej niż przedsięwzięcia wymagające koncesji na poszukiwanie i rozpoznawanie 

złóż kopalin, kryterium oceny lokalizacji przedsięwzięcia jest nienaruszenie zamierzoną 

działalnością przeznaczenia nieruchomości określonego w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego, jeżeli plan ten został uchwalony oraz w odrębnych 

przepisach (art. 80 ust. 3 ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku). 

Zadaniem organu w kontrolowanym postępowaniu była, w przeświadczeniu Sądu, 

ocena czy planowane przedsięwzięcie spowoduje naruszenie przeznaczenia nieruchomości 

określonego w planie miejscowym. Oznacza to, że dla stwierdzenia braku sprzeczności 

z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego nie jest wymagane ustalenie 

w planie miejscowym, wskazujące na dopuszczalność prowadzenia takiej działalności 

gospodarczej. 

Sąd uznał, że przy ocenie nienaruszania przez planowaną inwestycję postanowień 

planu miejscowego w sprawie nie sposób abstrahować od wskazówek interpretacyjnych 

wynikających z art. 7 ust 1 ustawy – Prawo geologiczne i górnicze. W ocenie Sądu, 

stwierdzenie, że przedsięwzięcie nie narusza ustaleń miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (mpzp) oznacza, że dopuszczalna jest tylko taka inwestycja, która nie 

wypełnia przesłanek negatywnych wskazanych w planie oraz jednocześnie nie niweczy 

założeń planu, a nie są konieczne ustalenia w planie wskazujące na dopuszczalność takiej 

działalności. 

Podniesiono, że planowana rozbudowa kopalni wapieni zlokalizowana była na terenie 

objętym planem miejscowym i stanowiła działalność określoną ustawą z 9 czerwca 2011 r. – 

Prawo geologiczne i górnicze, inną niż przedsięwzięcia wymagające koncesji na 

poszukiwanie i rozpoznawanie złóż kopalin, gdyż miała polegać na wydobywaniu wapieni 
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jurajskich. Tym samym, Sąd wskazał, że nie wymaga uzyskania koncesji na poszukiwanie 

i rozpoznawanie złóż kopalin, wymaga natomiast koncesji na wydobywanie kopaliny ze złóż. 

W niniejszej sprawie zapisy mpzp z 2014 r. wskazują, że na terenie planu znajdują 

się udokumentowane złoża surowców naturalnych – wapieni. Natomiast działki wskazane we 

wniosku o wydanie decyzji o środowiskowych uwarunkowaniach położone są, w tym planie, 

w terenie upraw rolnych, lasów i urządzeń elektroenergetycznych wytwarzających energię 

z odnawialnych źródeł energii. Plan nie zawiera zapisów określających tereny, na których 

dopuszczalna jest eksploatacja surowców. W ocenie Sądu, dopuszczenie wydobycia 

naruszyłoby jednak założenie planu miejscowego, jakim jest objęcie istniejących złóż 

ochroną do czasu wprowadzenia nowych postanowień planistycznych, które umożliwią 

eksploatację na podstawie koncesji (wskazano, że mamy do czynienia z nakazem ochrony, 

która przybrała de facto formę zakazu eksploatacji). Niedopuszczenie do rozpoczęcia 

eksploatacji tej części złoża wapieni, która znajduje się na obszarze objętym mpzp z 2014 r., 

koresponduje z jedynym z założeń tegoż planu, który wskazuje, że szczegółowym celem 

regulacji jest ustalenie zasad zagospodarowania i warunków zabudowy terenów 

przeznaczonych dla rozwoju energetyki wykorzystującej odnawialne źródła energii – 

lokalizacji farmy wiatrowej wraz z infrastrukturą towarzyszącą. Natomiast złoża, które według 

założeń gminy przeznaczono do eksploatacji, objęte zostały uprzednio postanowieniami 

mpzp z 2012 r. i oznaczone jako tereny przemysłu wydobywczego (kopalnia, tereny 

eksploatacji, zwałowisk nakładu i urządzeń technicznych związanych z funkcją podstawową). 

W zaskarżonej decyzji stwierdzono, że uruchomienie zakładu wydobycia wapieni 

jurajskich metodą odkrywkową naruszy ustalenia mpzp z 2014 r. Planowana działalność 

wydobywcza wyklucza inne sposoby wykorzystania gruntu, na którym ma być realizowana. 

Przeznaczenia określonego terenu na cele rolne nie da się pogodzić z działalnością 

polegającą na wydobywaniu kruszywa. To zaś wyczerpuje przesłankę odmowy określenia 

środowiskowych uwarunkowań, jaką jest naruszenie zamierzoną działalnością 

przeznaczenia nieruchomości określonego w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego. 

Sąd zgodził się zatem z orzekającymi w sprawie organami administracji, że 

planowane przez skarżącą przedsięwzięcie jest nie do pogodzenia z ustaleniami, 

obowiązujących na danym terenie, miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

bowiem jego realizacja wyklucza zarówno podstawowe, jak i uzupełniające przeznaczenie 

tego terenu (rolne, leśne, sieci i urządzeń infrastruktury technicznej, terenu komunikacji 

drogowej). 

Sąd zauważył, że samo ujawnienie w zapisach planu miejscowego z 2014 r. złoża 

kopaliny (bez przeznaczenia go do wydobycia) nie pozbawia tego przepisu znaczenia 

normatywnego, wskazując na art. 95 ust. 1 ustawy – Prawo geologiczne i górnicze, który to 

przepis w dacie uchwalania planów miejscowych z 2012 r. i 2014 r. wprowadzał obowiązek 
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ujawnienia złoża w celu jego ochrony. Zatem to są skutki prawne, które ten przepis rodził. Co 

prawda podkreślono, że przepisy art. 95 ustawy – Prawo geologiczne i górnicze w brzmieniu 

obowiązującym w dacie uchwalania wskazanych wyżej miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego nie zapewniały wystarczającej ochrony 

udokumentowanych złóż kopalin w sposób gwarantujący możliwość ich wydobycia, na co 

uwagę zwrócił ustawodawca w ustawie z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 

1688). We wspomnianej ustawie nowelizującej zmieniono brzmienie art. 95 ustawy – Prawo 

geologiczne i górnicze w ten sposób, że udokumentowane złoża kopalin podlegają ochronie 

polegającej już nie tylko na samym ich ujawnieniu w aktach planistycznych gminy, ale 

również na zapewnieniu możliwości ich wydobycia lub wykorzystania (art. 32 pkt 3 ww. 

ustawy). Jednakże, jak wynika z art. 67 ust. 1 ustawy nowelizującej dotychczasowe 

miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowują moc na danym obszarze do 

dnia wejścia w życie nowych miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego na tym 

obszarze i mogą być zmieniane. W związku z tym ocena zapisów planów miejscowych 

z 2012 r. i 2014 r. musi uwzględniać dotychczasowe brzmienie art. 95 w zw. z art. 7 ustawy – 

Prawo geologiczne i górnicze. Sąd podkreślił, że wspomniane plany miejscowe określiły 

zasady ochrony udokumentowanych złóż polegające wyłącznie na zachowaniu 

dotychczasowego sposobu użytkowania terenu, na którym złoża te się znajdują. 

W tym miejscu Sąd zaznaczył, że w postępowaniu w przedmiocie środowiskowych 

uwarunkowań ani organy administracji, ani Sąd nie jest upoważniony do oceny 

poszczególnych zapisów planów miejscowych pod względem ich zgodności z prawem. 

Ocena tych zapisów w tym postępowaniu może polegać wyłącznie w zakresie ustalenia 

nienaruszenia przez planowane przedsięwzięcie przeznaczenia nieruchomości określonej 

w omawianych miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. W rozpoznawanej 

sprawie ocena ta dała wynik negatywny. 

W tych warunkach Sąd uznał, że fakt, że skarżąca spółka domagała się odmiennego 

interpretowania zastosowanych w sprawie przepisów prawa nie oznacza, że wydane 

w sprawie rozstrzygnięcia są wadliwe. W ocenie Sądu bowiem organy podjęły niezbędne 

czynności do dokładnego wyjaśnienia sprawy i wydały trafne rozstrzygnięcia, prawidłowo 

dokonując subsumpcji stanu faktycznego do norm prawa materialnego, mających 

zastosowanie w sprawie – co uzasadniało oddalenie skargi. 

Następnymi, pod względem liczebności grupami spraw z zakresu ochrony 

środowiska, były sprawy związane z ochroną przyrody i utrzymaniem czystości i porządku na 

terenie gminy.  

W pierwszej z tych kategorii spraw rozstrzygane były przez Sąd głównie kwestie 

związane z wezwaniem do uiszczenia opłaty za wycięcie/usunięcie drzew, a także 

jednostkowo sprawy: odmowy wszczęcia postępowania w sprawie negatywnego 



168 
 

oddziaływania na środowisko; umorzenia postępowania administracyjnego dotyczącego 

zapylenia i uciążliwości akustycznej prowadzonej działalności gospodarczej; stwierdzenia 

niedopuszczalności odwołania od decyzji dotyczącej zezwolenia na wprowadzanie gazów 

i pyłów do powietrza; umorzenia postępowania administracyjnego prowadzonego w związku 

ze zgłoszeniem zamiaru wycięcia drzew. Natomiast w drugiej z tych kategorii spraw 

rozstrzygano jedynie sprawy o nałożeniu kar pieniężnych za nieosiągnięcie wymaganego 

poziomu recyklingu i przygotowania do ponownego użycia odpadów. 

Z pierwszej ze wskazanych wyżej grup spraw (ochrona przyrody) warto zwrócić 

uwagę na sprawę II SA/Łd 356/24, w której wyrokiem z 10 października 2024 r., Sąd 

zdecydował o uchyleniu decyzji organów obu instancji w przedmiocie opłaty za usunięcie 

drzew, w oparciu o art. 145 § 1 pkt 1 lit. c) w zw. z art. 135 p.p.s.a. 

Sąd stwierdził, że sporna w sprawie jest kwestia ustaleń faktycznych, na bazie 

których organy stwierdziły podstawy do naliczenia opłaty z tytułu usunięcia drzew. Wskazał, 

że kluczowym kryterium do prawidłowego naliczenia przedmiotowej opłaty jest ustalenie 

obwodów drzew wskazanych w zgłoszeniu o zamiarze ich usunięcia, a następnie 

zweryfikowanych w trakcie przeprowadzonych oględzin. Z regulujących tę materię przepisów 

wynika jednoznacznie, że wydanie rozstrzygnięcia dotyczącego nałożenia kary pieniężnej za 

nielegalne usunięcie drzew, musi być zawsze poprzedzone ustaleniami: czy zostały wycięte 

drzewa, w jakiej ilości, jakie obwody pni miały konkretnie wycięte drzewa, kto dokonał 

wycięcia oraz, czy miał do tego podstawę w postaci stosownego zezwolenia właściwego 

organu. W ocenie Sądu, jednoznaczne i właściwe ustalenie wskazanych okoliczności jest 

niezbędnym elementem prawidłowego zastosowania przepisu prawa materialnego, tj. 

właściwych przepisów ustawy o ochronie przyrody. Z uwagi na to, że decyzja o ustaleniu 

opłaty ma charakter decyzji związanej, istotne znaczenie ma to, aby stan faktyczny nie budził 

jakichkolwiek wątpliwości, co wymaga od organów przeprowadzenia postępowania 

wyjaśniającego zgodnie z wszelkimi rygorami procedury administracyjnej. 

Sąd przypomniał, że sprawa była już przedmiotem rozstrzygnięcia sądu 

administracyjnego, które wiąże organy i Sąd a organy obu instancji dopuściły się 

naruszenia art. 153 p.p.s.a., gdyż w ocenie Sądu w składzie rozpoznającym sprawę, 

wskazane przez sąd administracyjny wątpliwości nadal nie zostały wyjaśnione. Sąd 

stwierdził, że w następstwie wskazanych braków w zebranym materiale dowodowym organy 

przedwcześnie zastosowały przepisy ustawy o ochronie przyrody, dotyczące ustalenia opłaty 

za usunięcie drzew. W ocenie Sądu decyzje w sprawie zostały wydane bez 

wszechstronnego wyjaśnienia stanu faktycznego sprawy i na podstawie wadliwie 

przeprowadzonego postępowania dowodowego, czyli z naruszeniem zasad ogólnych 

i dowodowych postępowania administracyjnego, które to naruszenie mogło mieć istotny 

wpływ na wynik sprawy. 



169 
 

Przy okazji orzekania w niniejszej sprawie Sąd przypomniał, że przepisy ustawy 

o ochronie przyrody, dotyczące wysokości i zasad wymierzania kar pieniężnych za usunięcie 

drzew bez zezwolenia mają niezwykle restrykcyjny charakter. Zatem aby ustalić opłatę 

z tytułu dokonania usunięcia drzew, organ jest zobligowany do ustalenia – w sposób 

jednoznaczny i nie budzący żadnych wątpliwości – przesłanek zaistnienia odpowiedzialności, 

w tym w szczególności określenie obwodów konkretnie ściętych drzew. Konieczne jest 

również niewątpliwe ustalenie, że nie zachodzą wyjątki od obowiązku uzyskania zezwolenia 

na usunięcie drzew, a także wyłączenie naliczania opłat za usunięcie drzew. Trudności 

z ustaleniem tych okoliczności nie zwalniają organu z obowiązku dokonania takich ustaleń 

i nie dają podstaw do orzekania na podstawie przypuszczeń i domniemań. W orzecznictwie 

przyjmuje się, że ustalenia organu można uznać za poprawne tylko wtedy, gdy organ 

środkami przewidzianymi przez kodeks postępowania administracyjnego dowiedzie 

wskazanych okoliczności. 

Wśród spraw z zakresu ochrony środowiska na ostatnim miejscu, pod względem 

liczebności, uplasowały się sprawy kar pieniężnych za naruszenie wymagań ochrony 

środowiska, w których kontroli Sądu podlegały głównie sprawy dotyczące wymierzenia kary 

pieniężnej za usunięcie drzew, a także pojedyncza sprawa dotycząca stwierdzenia 

uchybienia terminu do wniesienia odwołania od takiej decyzji. Nadto, jednokrotnie w 2024 

roku, pod rozwagę Sądu została poddana sprawa opłat za korzystanie ze środowiska. 

19. Sprawy z zakresu dróg 

Sprawy z zakresu dróg zostały przyporządkowane do symboli od 6030 do 6039. 

W roku orzeczniczym 2024 przeważającą grupę rozpoznanych przez Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi spraw stanowiły sprawy o symbolu 6032 (inne z zakresu prawa 

o ruchu drogowym), 6033 (zajęcie pasa drogowego – zezwolenia, opłaty, kary z tym 

związane) oraz 6037 (transport drogowy i przewozy). 

Sąd rozpoznał także sprawy o symbolach 6030 (dopuszczenie pojazdu do ruchu), 

6031 (uprawnienia do kierowania pojazdami), 6034 (zjazdy z dróg publicznych), 6036 (inne 

sprawy dotyczące dróg publicznych), 6038 (inne uprawnienia do wykonywania czynności 

i zajęć w sprawach objętych symbolem 603) i 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 24/24 (symbol 6030) przedmiot sporu stanowiła 

odmowa czasowego zarejestrowania i wydania tablic rejestracyjnych w celu umożliwienia 

przejazdu samochodu osobowego związanego z koniecznością dokonania jego badania 

technicznego lub naprawy. Powołując się na zapisy zawarte w dokumentach złożonych 

przez skarżącego wraz z wnioskiem o czasowe zarejestrowanie pojazdu i wydanie tablic 

rejestracyjnych, organy pierwszej i drugiej instancji orzekły, że pojazd nie może być 
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zarejestrowany w Polsce, ponieważ został uznany za nieodpowiedni do dalszej eksploatacji 

i jako pojazd powypadkowy nie nadaje się do rejestracji ze względu na swój stan techniczny. 

Sąd ocenił, że jakkolwiek organ pierwszej instancji przedstawił jakie zapisy widnieją 

na certyfikatach własności pojazdów sprowadzanych ze Stanów Zjednoczonych, to jednak w 

żaden sposób nie wskazał skąd wywodzi, że określone zapisy a priori świadczą o tym, że 

pojazd nie może zostać zarejestrowany na terytorium Polski. Nie jest również jasne, skąd 

bierze się kategoryczne twierdzenie organu, że taki dokument jest wydawany dla pojazdów 

przeznaczonych do kasacji oraz nawiązanie w tym względzie do ustawy o recyklingu 

pojazdów wycofanych z eksploatacji, zwłaszcza w połączeniu ze sformułowaniem, że pojazd, 

który został przez właściciela przekazany do demontażu, a następnie recyklingu, nie podlega 

rejestracji na terenie Polski. Organ uznał, że ma do czynienia z pojazdem stanowiącym 

odpad, a przez to podlegającym recyklingowi, poprzez widniejący na amerykańskim 

certyfikacie własności pojazdu zapis „not suitable for registration” (nie nadaje się do 

rejestracji). Uproszczenie takie nie znajduje jednak oparcia w stanie faktycznym niniejszej 

sprawy. Z żadnego z przedstawionych dokumentów nie wynika, aby pojazd został 

kiedykolwiek przekazany do demontażu, a następnie recyklingu. Aby stwierdzić konieczność 

oddania pojazdu do utylizacji w specjalistycznych stacjach demontażu, dla pojazdu powinien 

być wydany dokument, z którego wprost wynikałby „Certificate of Destruction”, ewentualnie 

posiadający klauzulę „For Parts Only” (tylko na części), „Non Rebuildable” (nie 

„odbudowywalny”) lub „Non Repairable” (nienadający się do naprawy). Skoro dla pojazdu nie 

wystawiono dokumentu, którego treść jednoznacznie wykluczałaby możliwość naprawy, to 

brak jest podstaw do przyjęcia, że doszło do wydania dokumentu uniemożliwiającego 

użytkowanie pojazdu w sposób zgodny z jego pierwotnym przeznaczeniem.  

Sąd zauważył, że przesłanki czasowej rejestracji są wyliczone enumeratywnie i organ 

nie może interpretować ich rozszerzająco albo nadinterpretowywać ich w sposób, który 

prowadziłby do odmowy jej udzielenia de facto z innych przyczyn niż niezgodność 

z ustawowym celem. Przyczyną odmowy rejestracji pojazdu nie może być zatem sam fakt, 

że pojazd w momencie zakupu i wwozu na obszar celny UE, czy też bezpośrednio na 

terytorium Polski, pozostawał uszkodzony – zwłaszcza w sytuacji, gdy sam ustawodawca 

jako przyczynę rejestracji czasowej wskazał przejazd pojazdu związany z koniecznością 

dokonania jego badania technicznego lub naprawy. W takim przypadku odmowa rejestracji 

nie znajduje adekwatnej podstawy prawnej. Konstrukcja rejestracji czasowej wskazuje, że 

stanowi ona etap w procesie ubiegania się o rejestrację stałą, a więc o trwałe dopuszczenie 

pojazdu do ruchu na terytorium kraju, o ile oczywiście naprawa pojazdu pozwoli uzyskać 

pozytywny wynik badania technicznego i spełnione zostaną także inne warunki niezbędne 

dla rejestracji pojazdu. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 460/24 (symbol 6030) Sąd zgodził się z organami 

pierwszej i drugiej instancji, że z art. 73aa ust. 3 ustawy – Prawo o ruchu drogowym wynika 
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dziewięćdziesięciodniowy termin na złożenie wniosku o rejestrację pojazdu przez 

przedsiębiorcę prowadzącego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej działalność 

gospodarczą w zakresie obrotu pojazdami. Sąd wskazał jednak, że nie może ujść uwadze 

treść art. 73aa ust. 1 ustawy – Prawo o ruchu drogowym, zgodnie z którym obowiązek 

złożenia wniosku o rejestrację pojazdu obciąża jego właściciela. W sytuacji, gdy nastąpi 

sprzedaż pojazdu, o którym mowa w art. 73aa ust. 1 pkt 3 ustawy – Prawo o ruchu 

drogowym, przed upływem przewidzianego w art. 73aa ust. 3 ustawy – Prawo o ruchu 

drogowym ustawowego terminu 90 dni, osoba zbywająca pojazd traci po pierwsze 

przedmiot, którego rejestracji mogłaby dokonać, po drugie zaś przymiot bycia właścicielem 

tego pojazdu, a zatem legitymację do złożenia skutecznego wniosku o jego rejestrację, a tym 

samym uprawnienie do zainicjowania postępowania administracyjnego w przedmiocie 

rejestracji pojazdu. Z powyższego wynika, że w momencie zbycia pojazdu podmiot będący 

dotychczas jego właścicielem przestaje nim być i traci możliwość złożenia wniosku 

o rejestrację pojazdu, a obowiązek ten przechodzi na nowego właściciela (nabywcę) 

pojazdu. W chwili wydawania decyzji przez organ pierwszej instancji, termin do złożenia 

wniosku o rejestrację pojazdu nie był dla skarżącego otwarty, skoro już w chwili wydawania 

rozstrzygnięcia przez starostę skarżący nie był właścicielem pojazdu, a tym samym nie był 

uprawniony ani zobowiązany do złożenia powyższego wniosku.  

Sąd zauważył, że art. 73aa ust. 7 ustawy – Prawo o ruchu drogowym dodany został 

na etapie prac senackich, w związku z wnioskiem strony społecznej dotyczącym 

konkretnego przypadku. Przepis ten miał z założenia charakter doprecyzowujący i jego 

wprowadzenie nie powinno różnicować sytuacji podmiotów w zależności od pochodzenia 

pojazdu, gdyż nie znajduje to uzasadnienia ani faktycznego, ani prawnego. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 179/24 (symbol 6031) przedmiot sporu stanowiło 

skierowanie skarżącego na badania lekarskie przeprowadzone w celu ustalenia u niego 

istnienia lub braku przeciwwskazań zdrowotnych do kierowania pojazdami. 

Starosta wydał decyzję o skierowaniu skarżącego na badania lekarskie na podstawie 

wniosku Komendanta Powiatowego Policji, w którym podniesiono, że skarżący podczas 

manewru włączania się do ruchu nie upewnił się, czy manewr ten jest bezpieczny, czym 

doprowadziłby do zdarzenia drogowego. W ocenie funkcjonariusza policji z kierującym był 

utrudniony kontakt logiczny i słowny, dlatego zdaniem policjanta skarżący jest niesłyszący. 

W związku z tym faktem zaistniało uzasadnione podejrzenie, że skarżący ma problem ze 

słuchem. 

Sąd stwierdził, że przedstawiona przez organy przyczyna skierowania strony 

skarżącej na badania lekarskie nie jest uzasadnionym i poważnym zastrzeżeniem 

w rozumieniu art. 75 ust. 1 pkt 5 ustawy o kierujących pojazdami co do wystąpienia 

u skarżącego przeciwwskazań zdrowotnych do prowadzenia pojazdów. Wskazana 

przyczyna jest bowiem zbyt ogólnikowa – nie wynika z niej wysokie prawdopodobieństwo 
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istnienia takich przeciwwskazań. Organ kierujący na badania lekarskie nie jest związany 

wnioskiem Policji o skierowanie kierowcy na takie badanie. Co więcej, nie może on 

podchodzić bezkrytycznie do takiego wniosku. Powinien sam ocenić, czy wobec kierowcy 

istnieją owe uzasadnione i poważne zastrzeżenia, a w razie wątpliwości powinien 

przeprowadzić postępowanie wyjaśniające i dopiero następnie wydać rozstrzygnięcie 

w sprawie. Prawdopodobieństwo istnienia u skarżącego przeciwwskazań zdrowotnych do 

kierowania pojazdami nie wynika bowiem ze stwierdzenia, że był z nim utrudniony kontakt 

logiczny i słowny, jest osobą niesłyszącą. Tego typu informacja (wada słuchu stwierdzona 

przez policjanta), bez dodatkowego materiału dowodowego, w żadnym przypadku nie 

powinna stanowić podstawy kierowania na badania lekarskie.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 537/23 (symbol 6031) skarżący zaskarżył decyzję, 

którą odmówiono mu zwrotu zatrzymanego prawa jazdy kategorii C i C+E. Prawomocnym 

wyrokiem orzeczono wobec skarżącego środek karny w postaci zakazu prowadzenia 

pojazdów mechanicznych, do jakich uprawnia prawo jazdy kat. B, na podstawie ustawy 

o kierujących pojazdami, na okres 3 lat. W związku z powyższym cofnięto skarżącemu 

uprawnienia do kierowania pojazdami mechanicznymi w zakresie kategorii B. Skarżący 

złożył wniosek o zwrot zatrzymanego prawa jazdy kat. C i C+E, gdyż zakres orzeczonego 

wyrokiem zakazu prowadzenia pojazdów nie obejmował tych kategorii i w tym zakresie 

skarżący nie utracił uprawnień do kierowania pojazdami. Organy odmówiły jednak 

skarżącemu zwrotu zatrzymanego prawa jazdy kategorii C i C+E. 

Sąd ocenił, że stanowisko o braku podstaw do zwrotu skarżącemu prawa jazdy 

kategorii C i C+E było nieprawidłowe. Przepisy stanowiące materialnoprawną podstawę 

zaskarżonego rozstrzygnięcia były bowiem niezgodne z Konstytucją Rzeczypospolitej 

Polskiej. Sąd wskazał na wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 4 lipca 2023 r., SK 23/21, 

w którym orzeczono o niezgodności z art. 2 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej 

Polskiej art. 12 ust. 2 pkt 2 i 3 w związku z art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy o kierujących 

pojazdami w zakresie, w jakim pozbawia osoby posiadające uprawnienia do kierowania 

pojazdami mechanicznymi określonych kategorii prawa jazdy, prawa do odzyskania 

dokumentu potwierdzającego posiadanie tego rodzaju uprawnień odnośnie do pojazdów 

mechanicznych, co do których nie orzeczono wobec nich środka karnego w postaci zakazu 

ich prowadzenia. 

Sąd podkreślił, że zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP, orzeczenia Trybunału 

Konstytucyjnego mają moc powszechnie obowiązującą i są ostateczne. Skoro zatem sąd 

karny orzekł jedynie o zakazie kierowania pojazdami mechanicznymi w zakresie kategorii B, 

a skarżący posiadał nabyte wcześniej uprawnienia do kierowania pojazdami kategorii C 

i C+E, to powołane w zaskarżonej decyzji przepisy nie uzasadniały odmowy zwrotu 

skarżącemu prawa jazdy w zakresie tych kategorii. Odmowa zwrotu stanowiła zatem 

niedopuszczalne rozszerzenie przez organ administracji zakazu orzeczonego przez sąd 
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karny. Pozbawianie kierowcy uprawnień w zakresie prawa jazdy (czy też odmowa zwrotu 

prawa jazdy określonej kategorii) przez organ administracji, działający w tym zakresie jako 

organ wykonawczy orzeczenia sądu powszechnego, w szerszym zakresie, niż orzekł to sąd 

karny poprzez konkretny zakaz prowadzenia ściśle określonych pojazdów mechanicznych, 

stoi w sprzeczności z zasadami konstytucyjnymi wyrażonymi w art. 2 i art. 45 ust. 1 

Konstytucji RP. Organ administracji publicznej nie może dokonywać wykładni rozszerzającej 

prawomocnego orzeczenia sądu karnego. Wprowadzona przepisami art. 12 ust. 2 pkt 2 i 3 w 

związku z art. 12 ust. 1 pkt 2 ustawy o kierujących pojazdami norma narusza zasadę 

podwójnego karania obywatela za ten sam czyn, za jaki uprzednio została mu wymierzona 

kara przez sąd powszechny. Ponowne ukaranie obywatela za ten sam delikt stanowi 

naruszenie zasady ne bis in idem. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 210/24 (symbol 6032) na skarżącego nałożono karę 

pieniężną z tytułu naruszenia obowiązku zawiadomienia o nabyciu pojazdu. Skarżący nabył 

pojazd na podstawie postanowienia Sądu Rejonowego o nabyciu spadku po ojcu, w skład 

którego wchodził udział we własności tego pojazdu, wynoszący 50%. 

Sąd stwierdził, że skoro przepisy ustawy – Prawo o ruchu drogowym w brzmieniu 

obowiązującym przed 1 stycznia 2024 r., nakładały na właściciela pojazdu obowiązek 

zawiadomienia organu rejestrującego zarówno o zbyciu, jak i nabyciu pojazdu, to obowiązek 

ten należy analogicznie odnosić do zbycia i nabycia udziałów we własności pojazdu. Brak 

jest podstaw do przyjęcia, że w ówczesnym stanie prawnym obowiązek ten spoczywał 

jedynie na zbywcy udziałów we własności pojazdu, nie zaś na nabywającym je 

dotychczasowym współwłaścicielu pojazdu. Zatem nabycie przez skarżącego w drodze 

spadku 50% własności pojazdu, w efekcie czego stał się on jego jedynym właścicielem, 

rodziło po jego stronie obowiązek poinformowania o tym fakcie starosty. 

Sąd uchylił jednak decyzję pierwszej i drugiej instancji z uwagi na fakt, że organy nie 

w pełni prawidłowo rozważyły podstawy do odstąpienia od ukarania na podstawie art. 189f § 

1 k.p.a. Sąd stwierdził, że organy powinny wskazać czy i w jaki sposób opóźnienie 

skarżącego w dopełnieniu obowiązku zgłoszenia nabycia pojazdu mogło w jego sytuacji 

rzeczywiście spowodować naruszenie konkretnych dóbr chronionych przepisami ustawy – 

Prawo o ruchu drogowym, pamiętając, że kara z art. 140mb pkt 2 ustawy – Prawo o ruchu 

drogowym nie ma charakteru fiskalnego, ale przede wszystkim prewencyjny. Organy winny 

także rozważyć, czy nałożenie kary pieniężnej w okolicznościach sprawy realizuje cel 

ustawowy, to jest poprawy warunków obrotu pojazdami, czy nie naruszałoby wywodzonej 

z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zasady proporcjonalności, która nakazuje organom 

państwowym użycie jedynie takich środków, które są niezbędne dla osiągnięcia konkretnego 

celu z jednoczesnym uwzględnieniem, że z dniem 1 stycznia 2024 r. ustawodawca w ogóle 

zrezygnował z obciążenia właściciela pojazdu obowiązkiem zgłoszenia nabycia pojazdu, 
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przyjmując za wystarczające z punktu widzenia realizacji celów ustawy nałożenie tego 

obowiązku wyłącznie w związku ze zbyciem pojazdu. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 224/24 (symbol 6032) przedmiot skargi stanowiło 

postanowienie o odmowie przywrócenia terminu na zawiadomienie o zbyciu pojazdu. Sąd 

ocenił, że organy słusznie uznały, że skarżąca nie dołożyła należytej staranności 

w prowadzeniu własnych spraw, a wskazana przez nią przyczyna niezachowania terminu do 

złożenia zawiadomienia o zbyciu pojazdu nie była niezawiniona i od niej niezależna. 

Zawiadomienie starosty o zbyciu pojazdu jest prostą czynnością, która wymaga jedynie 

złożenia pisma informującego o zbyciu samochodu oraz załączenia odpisu umowy zbycia 

tego pojazdu. Jest to zatem czynność nieskomplikowana. Nie jest przy tym wymagane 

osobiste złożenie pisma w organie, lecz wystarczy przesłanie go za pośrednictwem 

operatora pocztowego lub firmy kurierskiej. Można również złożyć takie pismo w formie 

elektronicznej o ile zgłaszający posiada taką możliwość. Zawiadomienie o zbyciu pojazdu nie 

wymaga więc dużego nakładu pracy ze strony wnioskodawcy ani dużych umiejętności. 

Okoliczność, że skarżąca w ustawowym terminie ustawiła się w kolejce internetowej do 

zgłoszenia nowego współwłaściciela pojazdu, a termin wizyty wyznaczono na dzień 

przypadający już po upływie wymaganego terminu, nie usprawiedliwia uchybiania 

wymaganego terminu. Samo ustawienie się skarżącej w „kolejce internetowej” 

w przewidzianym terminie nie uzasadnia bowiem przywrócenia jej terminu do zgłoszenia 

zbycia pojazdu. Skarżąca wiedziała kiedy upływa termin. Mogła zatem przed jego upływem 

wysłać zawiadomienie o zbyciu pojazdu w formie listowej za pośrednictwem operatora 

pocztowego lub firmy kurierskiej albo w formie elektronicznej, bądź też wrzucić 

zawiadomienie do skrzynki podawczej ustawionej w budynku starostwa powiatowego. Nie 

skorzystała jednak z żadnej z powyższych form wniesienia zawiadomienia, co dowodzi, że 

nie dołożyła należytej staranności w prowadzeniu swoich spraw. Stan epidemii COVID-19 

i związane z tym obostrzenia nie mogą automatycznie usprawiedliwiać strony w razie 

przekroczenia przez nią wymaganego terminu do dokonania określonej czynności. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 248/24 (symbol 6033), dotyczącej nałożenia kary 

pieniężnej za zajęcie pasa drogowego bez zezwolenia, Sąd stwierdził, że legalna definicja 

reklamy zawarta w ustawie o drogach publicznych jest jasna, zrozumiała i nie budzi 

poważniejszych wątpliwości co do znaczenia poszczególnych jej elementów. Definicji tej nie 

można odczytywać w ten sposób, że posiadanie elementów konstrukcyjnych jest warunkiem 

sine qua non reklamy. O tym, czy określony nośnik umieszczony w pasie drogowym jest 

reklamą czy nie, decyduje bowiem jego treść, a nie forma. Istota reklamy zawiera się 

w kierowanych na zewnątrz treściach podanych w dowolnej wizualnej formie, a nie w rodzaju 

konstrukcji, na której te treści są prezentowane. Reklamą są zatem wszystkie nośniki, które 

nie są znakami i sygnałami drogowymi lub znakami informującymi o obiektach użyteczności 

publicznej ustawionymi przez gminę, bez względu na ich treść, tzn. nie muszą zawierać 
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informacji o przedmiocie prowadzonej przez podmiot działalności, czy sformułowań, 

mających na celu wpływanie na kształtowanie się popytu, promocję towarów lub usług, 

zwiększenie zbytu, czy rozszerzenie klienteli na dany produkt lub usługę. Wystarczające jest, 

aby nośniki zawierały nazwę własną i logo podmiotu. 

Sąd jednak uznał, że organy administracyjne nie przedstawiły wystarczających 

dowodów, które jednoznacznie potwierdzałyby, że to skarżąca spółka odpowiadała za 

umieszczenie reklam w pasie drogowym. Adresatem kary pieniężnej określonej w art. 40 ust. 

12 pkt 1 ustawy o drogach publicznych może być podmiot, którego dotyczy reklama 

umieszczona w pasie drogowym bez zezwolenia zarządcy drogi pod warunkiem, że zostanie 

wykazane, że w istocie podmiot ten tego zajęcia dokonał. Pas drogowy nie ogranicza się 

tylko do jezdni, ale może obejmować także grunt wzdłuż jezdni zabezpieczony na potrzeby 

ruchu drogowego. Granice tego pasa drogowego, jak również okoliczność posadowienia 

w nich reklam, winny być w sprawie wykazane w sposób niewątpliwy. Organ wymierza karę 

za każdy metr zajętego pasa drogowego, a zatem ustalenia wielkości zajętego obszaru 

muszą być precyzyjne, a sposób pomiaru powinien być opisany w części uzasadnienia 

decyzji zawierającej uzasadnienie faktyczne. W konsekwencji Sąd stwierdził, że decyzje 

administracyjne obu instancji zostały wydane przedwcześnie i bez uwzględnienia zasad 

postępowania administracyjnego.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 813/23 (symbol 6033), w której przedmiot skargi 

stanowiła decyzja o nałożeniu kary pieniężnej za zajęcie pasa drogowego, Sąd stwierdził, że 

w toku postępowania organ pierwszej instancji dopuścił się szeregu uchybień procesowych, 

począwszy od braku udokumentowania pierwszej kontroli. Zgodnie z art. 67 § 1 k.p.a. 

czynność postępowania mająca istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy powinna być 

utrwalona protokołem, a tylko inne czynności (mniej istotne), z których nie sporządza się 

protokołu, mogą być, zgodnie z art. 72 k.p.a., utrwalone w formie adnotacji podpisanej przez 

pracownika (notatki służbowej). Protokół zatem, jeśli ma stanowić dokument urzędowy, 

powinien odpowiadać zasadom wynikającym z art. 67 i art. 68 k.p.a. Powinno z niego zatem 

wynikać kto, gdzie i kiedy dokonał jakich czynności, kto i w jakim charakterze był przy tym 

obecny oraz co i w jaki sposób w wyniku tych czynności ustalono. Zasadniczo protokół 

z czynności postępowania powinien być sporządzony z zapewnieniem stronie czynnego 

udziału. Kontroli pasa drogowego przeprowadzonej przed wszczęciem postępowania 

administracyjnego nie można przypisać charakteru oględzin i nie jest koniecznym aby brała 

w nich udział przyszła strona postępowania – nie zawsze bowiem kontrola doprowadzi do 

późniejszego wszczęcia postępowania administracyjnego. Organ powinien nie tylko 

przeprowadzić kontrolę, ale też ją udokumentować protokołem, czego w sprawie nie uczynił. 

Sąd za niewystarczający uznał uzasadnienie odmowy zastosowania art. 38 ust. 1 

ustawy o drogach publicznych poprzez brak jednoznacznej, prawidłowo uzasadnionej 

i przekonującej oceny dlaczego uznano, że skarżący nie wykazali, że ogrodzenie działki 
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istniało w dacie wejścia w życie ustawy, tj. 1 października 1985 r. bądź znalazło się w pasie 

drogowym w wyniku późniejszych zmian dotyczących samego pasa drogowego. 

W przypadku gdyby organ uznał materiał dowodowy zgromadzony w aktach sprawy za 

niewystarczający, powinien on rozważyć przesłuchanie świadków albo chociażby wezwać 

stronę do wskazania wszystkich tych okoliczności, które są istotne, pamiętając o art. 81a 

k.p.a. Sąd ocenił, że w stanie faktycznym sprawy brak było podstaw do jednoznacznego 

uznania, iż doszło do zajęcia pasa drogowego.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 231/24 (symbol 6034) przyczyną wydania decyzji 

o odmowie wyrażenia zgody na lokalizację zjazdu z drogi wojewódzkiej było uznanie przez 

organy obu instancji, że wyrażeniu zgody na lokalizację zjazdu sprzeciwia się zasada 

bezpieczeństwa w ruchu drogowym, która może ograniczać uprawnienia właściciela 

nieruchomości w swobodnym korzystaniu ze swojej własności. Sąd stwierdził, że ocena 

organów jest co najmniej przedwczesna i nie wynika ze zgromadzonego w sprawie materiału 

dowodowego. Jedynym dokumentem stanowiącym o zgromadzonym w sprawie materiale 

dowodowym był protokół z wizji lokalnej. Z dokumentu tego nie wynikały informacje 

wskazujące na występowanie czynników zwiększających ryzyko wystąpienia zagrożeń dla 

ruchu drogowego. W zasadniczym dla tej kwestii elemencie protokołu, tj. w rubryce nr 2 

„Wpływ lokalizacji zjazdu na bezpieczeństwo ruchu na drodze”, sporządzający go nie 

zamieścił żadnej uwagi. Skoro żadne z orzekających w sprawie organów nie dostrzegły 

w powyższym nieprawidłowości, to jest to równoznaczne z niestwierdzeniem, aby w miejscu 

przeprowadzonej wizji występowały jakiekolwiek istotne czynniki mogące negatywnie 

oddziaływać na bezpieczeństwo w ruchu drogowym. Rezultaty pomiaru natężenia ruchu na 

drodze wojewódzkiej, w przebiegu której miałby powstać projektowany zjazd, mogą stanowić 

ważny element wskazujący na zwiększone zagrożenie dla ruchu drogowego w obrębie danej 

drogi publicznej, ale w warunkach niniejszej sprawy organy pobieżnie podeszły do tej danej. 

Dane dotyczące natężenia ruchu na odcinku drogi wojewódzkiej powinny zostać poszerzone 

o dodatkowe informacje, dotyczące m.in. tego, czy w tym rejonie, przy tym natężeniu, 

występują lub występowały określone zdarzenia drogowe, a jeśli tak, to ile i jakiego rodzaju. 

Dopiero komplet takich informacji stwarza realne podstawy do formułowania twierdzeń 

o rzeczywistym charakterze ruchu drogowego na danym odcinku drogi publicznej, 

występujących tam niebezpieczeństwach i ewentualnych ryzykach oraz wadze ich 

zwiększenia w razie lokalizacji z danej drogi zjazdu indywidualnego. Dokumentów, które ten 

rodzaj wiedzy by dostarczały, organy nie zgromadziły, co świadczy o wadliwości 

przeprowadzonego w sprawie postępowania wyjaśniającego, a więc o naruszeniu art. 7, art. 

77 § 1 k.p.a. Co prawda dane odnoszące się do natężenia ruchu zbierane są w ramach 

przedsięwzięcia „Generalny Pomiar Ruchu” w cyklach pięcioletnich, ale nie oznacza to, że 

nie podlegają one ocenie organów administracji co do aktualności i adekwatności, zwłaszcza 

wraz z ich starzeniem się. Dane, na które powołują się organy, powinny być podane za 
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stosownym dokumentem, włączonym do akt postępowania, skoro jego treść stanowi 

podstawę zasadniczych dla sprawy ustaleń. Z dokumentu takiego powinno wprost wynikać, 

że zbadane natężenie ruchu odnosi się faktycznie do odcinka przylegającego do określonej 

działki. Organy powinny zgromadzić dowody pozwalające na uzyskanie informacji 

obejmujących w szczególności nie tylko informację o natężeniu ruchu na drodze 

wojewódzkiej, ze wskazaniem konkretnie, na jakich odcinkach drogi prowadzony był pomiar 

i wykazaniem, że faktycznie był on przeprowadzony w bliskiej odległości od działki 

skarżących, ale także informacji dotyczących ewentualnych zdarzeń drogowych w okolicy 

planowanego zjazdu. 

Mając do czynienia z decyzją wydawaną w oparciu o uznanie administracyjne, organy 

miały obowiązek gruntownie rozważyć zarówno interes stron postępowania, jak i interes 

społeczny, przy czym wbrew zawartym w wydanych decyzjach deklaracjom, interes stron nie 

doczekał się należnej refleksji.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 162/24 (symbol 6036) dotyczącej uchwały w sprawie 

ustalenia przebiegu drogi gminnej, Sąd wskazał, że akt prawny winien być formułowany 

w taki sposób, aby jego postanowienia zapewniały dostateczny stopień precyzji w ustalaniu 

ich znaczenia i skutków prawnych. Wymóg ten, co do zasady, powinno odnosić się 

w jednakowym stopniu bezpośrednio do treści przepisów, jak i ewentualnych dodatkowych 

elementów aktu, w tym np. jego załączników graficznych, jeśli ich zawartość miałaby 

precyzować przedmiot regulacji tego aktu oraz inne kwestie, mające istotne znaczenie 

z perspektywy jego adresatów. Ponadto akt taki winien zostać odpowiednio uzasadniony. 

Zaskarżona uchwała powinna jednoznacznie, jasno i precyzyjnie określać przebieg 

istniejącej drogi gminnej, w szczególności poprzez konkretne ustalenie jej obszarowych 

granic oraz przebieg pasa drogowego. Załącznik graficzny ilustrujący przebieg drogi 

powinien być sporządzony w taki sposób, aby z jego treści można było odczytać oznaczenia 

ewidencyjne gruntów, na których ustalono przebieg drogi. Tylko w takim przypadku bowiem 

odbiorcy uchwały mogą poddać ją skutecznej weryfikacji między innymi z odpowiednią 

dokumentacją ewidencyjną. Zaskarżona uchwała ograniczała się zaś jedynie do ogólnego 

stwierdzenia, na jakim odcinku biegnie ulica. Ogólność tę powinien rekompensować, czy też 

wypełniać dodatkową treścią, załącznik graficzny, natomiast w rozpoznawanej sprawie 

sprowadzał się on wyłącznie do szkicu, w którym przebieg ulicy nakreślono przy pomocy 

dwóch ciągłych linii – jej przebieg nie ma zatem charakteru w pełni linearnego, lecz został 

ustalony z przerwą.  

Sąd stwierdził, że z samego załącznika zaskarżonej uchwały bezspornie wynika, że 

ustalony nią nowy przebieg ulicy nie obejmuje odnogi zapewniającej dostęp do drogi 

publicznej dla realizowanej przez skarżącą inwestycji, co zapewniał dotychczasowy jej 

przebieg. Wyłączenie tej odnogi z nowego przebiegu ulicy nastąpiło z naruszeniem 

przepisów i miało charakter istotny. Jako użytkownik wieczysty nieruchomości skarżąca 
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spółka realizuje inwestycję budowlaną. Wjazd na teren inwestycji miał być zapewniony, na 

mocy uchwały w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji 

towarzyszącej, z fragmentu ulicy, który został wyłączony z przebiegu tej drogi na mocy 

zaskarżonej uchwały.  

Ustalając zaskarżoną uchwałą nowy przebieg ulicy, organ nie mógł pominąć tego, że 

jego inna uchwała w wiążący sposób uregulowała sytuację prawną określonego podmiotu 

zgodnie z przebiegiem tej drogi obowiązującym w dacie podejmowania uchwały 

lokalizacyjnej. Brak jest jednocześnie podstaw do tego by twierdzić, że uchwała lokalizacyjna 

wiążę jednostronnie, tj. wyłącznie podmiot, dla którego została wydana. Zmiana przebiegu tej 

drogi na spornym odcinku, który swą treścią objęty został uchwałą lokalizacyjną, 

wymagałaby albo wcześniejszej ingerencji w tę uchwałę, albo pozbawienia tego odcinka 

statusu drogi publicznej i zmiany jego charakteru na drogę wewnętrzną, przy założeniu, że 

spełnione zostałyby ku temu stosowne przesłanki. Zaskarżoną uchwałą doprowadzono do 

tego, że status spornego odcinka drogi jest trudny do ustalenia. Na pewnym fragmencie 

drogi gminnej nie ustalono jej przebiegu. Jest to sprzeczne z art. 7 ust. 3 ustawy o drogach 

publicznych, który stanowi, że ustalenie przebiegu istniejących dróg gminnych następuje 

w drodze uchwały rady gminy. Przepisu tego nie można wykładać inaczej niż w ten sposób, 

że skoro dana droga na mocy art. 7 ust. 1 i 2 ustawy o drogach publicznych została 

zaliczona do kategorii gminnych, to obowiązkiem rady gminy, co do zasady, jest ustalenie jej 

przebiegu w pełnym zakresie, aby było to zbieżne z uchwałą dotyczącą nadania drodze 

określonej kategorii.  

Uchwała o zaliczeniu konkretnej drogi do określonej kategorii związana jest 

z posiadaniem przez tę drogę cech określonych w art. 5-7 ustawy o drogach publicznych, 

odpowiednio dla kategorii dróg: krajowych, wojewódzkich, powiatowych i gminnych. 

Z uchwały tej powinny nadto wynikać podstawowe informacje dotyczące początku i końca 

drogi oraz terenu, jaki obejmuje, poprzez zilustrowanie tego na stosownej mapie. Zdaniem 

Sądu, uchwała o przebiegu drogi, co do zasady, powinna być zbieżna z uchwałą o zaliczeniu 

jej do określonej kategorii dróg. To, że przebieg ten może być ustalony inaczej niż wynika to 

z układu drogi przyjętego uchwałą o zaliczeniu jej do określonej kategorii dróg, nie służy 

temu, aby organ stanowiący mógł w sposób całkowicie dowolny określić jej przebieg, lecz 

aby przebieg ten mógł dostosować do określonych warunków faktycznych, jakie z daną 

drogą są związane, np. uwzględniając fakt istnienia barier naturalnych lub innych przeszkód 

powodujących, że ustalenie przebiegu danej drogi na jej pełnym obszarze jest niemożliwe. 

Swoboda i samorządność gminy nie może bowiem oznaczać całkowitej dowolności oraz 

arbitralności jej działań, zwłaszcza gdy miałaby ona doprowadzać nimi do istotnego 

naruszenia interesu prawnego podmiotów trzecich. 

Zaskarżona uchwała doprowadziła do stanu niepewności prawnej. Powiatowy 

Inspektor Nadzoru Budowlanego przyjął, że w rezultacie zaskarżonej uchwały skarżąca 
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utraciła dostęp do drogi publicznej dla realizowanej inwestycji, co spowodowało wydanie 

decyzji nakazującej rozbiórkę jej części. Formalnie jednak nie ma przepisu, który 

pozbawiałby przedmiotowy odcinek ulicy statusu drogi publicznej. Tego rodzaju wątpliwości 

nie powinny mieć miejsca w demokratycznym państwie prawnym. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 2/24 (symbol 6037) przedmiotem kontroli Sądu była 

decyzja o umorzeniu postępowania w części i nałożeniu kary pieniężnej za naruszenie 

przepisów transportu drogowego. Nałożeniem kary pieniężnej skutkowały między innymi 

stany faktyczne spowodowane przez kierowcę, który pozostawał w chorobowym stanie 

psychicznym. Skarżący domagał się umorzenia kary nałożonej za stany faktyczne związane 

z pracą tego kierowcy.  

Według Sądu, organ słusznie zauważył, że skarżący miał wpływ na naruszenia, 

których dopuścił się ów kierowca. Zachowanie kierowcy odbiegało od prawidłowego, co 

zostało wcześniej już zauważone przez jego współpracowników, wobec czego skarżący 

powinien był przedsięwziąć odpowiednie środki organizacyjne i zweryfikować, czy wskazany 

kierowca jest zdolny do wykonywania pracy na jego rzecz. Kierowca, wracając do kraju, 

w rozmowach prowadzonych ze skarżącym na odległość, wykazywał zachowania 

odbiegające od normy. Mimo tego zostało mu wydane polecenie, aby dojechał do 

znajdującej się na terytorium Polski miejscowości, gdzie skarżący wraz z innym 

pracownikiem swojej firmy miał przejąć pojazd. Skarżący wiedział, że kierowca przejawia 

objawy złego stanu psychicznego, jednak zamiast wydać mu polecenie niezwłocznego 

zatrzymania pojazdu, zachęcił go do dojechania do miejsca przejęcia wskazanego powyżej. 

Skarżący w ogóle nie powinien dopuścić do kontynuowania przewozu, który to przewóz 

stanowił ryzyko zarówno dla bezpieczeństwa ruchu drogowego, jak i samego kierowcy. 

Skarżący zignorował sygnały dotyczące stanu zdrowotnego kierowcy, co świadczy 

o nieodpowiedniej organizacji pracy w jego przedsiębiorstwie. Podmiot podejmujący tego 

typu rodzaj działalności gospodarczej musi liczyć się z ryzykiem osobowym przedsiębiorcy, 

czyli odpowiedzialnością za działania osób, którym powierzył pracę do wykonania. Ryzyko to 

jest tym większe, że profil i charakter prowadzonej aktywności gospodarczej wiąże się 

z newralgicznym obszarem działalności transportowej, gdzie priorytetem jest 

bezpieczeństwo w ruchu lądowym. Jest to wartość poddana szczególnej ochronie ze strony 

ustawodawcy, dlatego wprowadzono tak restrykcyjne regulacje prawne. Rzeczą 

przedsiębiorcy jest właściwy dobór osób współpracujących, tym bardziej, że to on odpowiada 

za dokonane przez kierowców naruszenia odnoszące się do przestrzegania przepisów 

o transporcie drogowym. Sam fakt, że winę za naruszenia ponosi kierowca, nie stanowi 

przesłanki zwalniającej przedsiębiorcę z odpowiedzialności. Akceptacja poglądu 

przeciwnego prowadziłaby do niemożliwych do zaaprobowania skutków, tj. przerzucenia 

odpowiedzialności za prowadzenie działalności gospodarczej w jej najbardziej ryzykownym 

wymiarze z przedsiębiorcy na jego kierowców.  
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W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 605/23 (symbol 6037) ze skargi na decyzję 

w przedmiocie nałożenia kary pieniężnej za naruszenie przepisów transportu drogowego 

Sąd stwierdził, że skuteczne doręczenie protokołu kontroli drogowej miało miejsce w chwili 

przekazania go kierowcy przez funkcjonariuszy inspekcji transportu drogowego. Zgodnie 

z przepisem art. 92c ust. 1 pkt 3 ustawy o transporcie drogowym nie wszczyna się 

postępowania w sprawie nałożenia kary pieniężnej, o której mowa w art. 92a ust. 1 ustawy 

o transporcie drogowym, na podmiot wykonujący przewóz drogowy lub inne czynności 

związane z tym przewozem, a postępowanie wszczęte w tej sprawie umarza się, jeżeli od 

dnia ujawnienia naruszenia upłynął okres ponad 2 lat. Sąd wskazał, że bieg dwuletniego 

terminu, o którym mowa w art. 92c ust. 1 pkt 3 ustawy o transporcie drogowym, rozpoczął się 

w niniejszej sprawie w dniu doręczenia kierowcy protokołu kontroli drogowej, zaś zaskarżoną 

decyzję wydano przed jego upływem. Oznacza to, że powyższy termin nie został 

przekroczony. Nie miała znaczenia okoliczność, że doręczenie zaskarżonej decyzji 

pełnomocnikowi skarżącego nastąpiło po upływie dwuletniego terminu. Zaskarżona decyzja 

została wysłana pełnomocnikowi skarżącego niezwłocznie po jej wydaniu i podlegała 

procedurze podwójnego awizowania, a następnie pełnomocnik skarżącego odebrał ją 

w urzędzie pocztowym. Okoliczność, że pełnomocnik strony odebrał zaskarżoną decyzję 

kilka dni po upływie dwuletniego terminu, o którym mowa w art. 92c ust. 1 pkt 3 ustawy 

o transporcie drogowym nie oznacza, że doszło do skutecznego uchybienia tego terminu. 

Z przepisu art. 92c ust. 1 pkt 3 ustawy o transporcie drogowym wynika, że postępowanie 

administracyjne umarza się, jeżeli od dnia ujawnienia naruszenia upłynął okres ponad 2 lat. 

Postępowanie administracyjne kończy się z chwilą wydania decyzji ostatecznej. Po wydaniu 

takiej decyzji postępowanie administracyjne nie może zostać umorzone, ponieważ jest już 

zakończone. Wydaniem decyzji ostatecznej jest dzień podpisu takiej decyzji przez osobę 

uprawnioną. Z tym dniem kończy się ostatecznie postępowanie administracyjne, nawet jeżeli 

decyzje organu odwoławczego doręczono stronie kilka dni później. Należy bowiem odróżnić 

moment wydania decyzji od jej doręczenia. W sytuacji, gdy organ odwoławczy wydał 

ostateczną decyzję przed upływem terminu określonego w art. 92c ust. 1 pkt 3 ustawy 

o transporcie drogowym, termin należy uznać za zachowany bo z tym dniem zakończyło się 

ostatecznie postępowanie administracyjne, mimo że doręczenie tej decyzji nastąpiło po 

upływie tego terminu. 

 W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 307/24 (symbol 6038) skarżąca domagała się 

skreślenia z ewidencji egzaminatorów na podstawie art. 71 ust. 2 pkt 3 ustawy o kierujących 

pojazdami, mimo iż uprzednio, na podstawie ostatecznej decyzji Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego została już wykreślona z ewidencji egzaminatorów z przyczyn, o których 

mowa w art. 71 ust. 1 pkt 4 lit. a) ustawy o kierujących pojazdami, tj. z uwagi na 

dopuszczenie się rażącego naruszenia przepisów poprzez wielokrotne przeprowadzenie 

egzaminu państwowego w sposób niezgodny z przepisami ustawy. Sąd podkreślił, że 
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ostateczne decyzje administracyjne są trwałe, a ich zmiana lub uchwała jest możliwa tylko 

w określonych sytuacjach przewidzianych prawem. Zdaniem Sądu organy słusznie przyjęły, 

że koniecznym było wydanie decyzji o umorzeniu postępowania z uwagi na jego 

bezprzedmiotowość. Organ nie powinien w takim przypadku w ogóle wszczynać kolejnego 

postępowania w sprawie skreślenia skarżącego z ewidencji egzaminatorów, a wręcz 

przeciwnie – powinien odmówić wszczęcia takiego postępowania w oparciu o art. 61a k.p.a. 

Skoro bowiem w dacie złożenia przez stronę skarżącą kolejnego wniosku o skreślenie jej 

z listy egzaminatorów strona była już wykreślona z ewidencji egzaminatorów na podstawie 

ostatecznej decyzji, to nie może być ona ponownie wykreślona z tej ewidencji z innej 

przyczyny. Nie można bowiem kolejny raz wykreślić egzaminatora z ewidencji, gdyż 

pierwsze wykreślenie skutkuje tym, że egzaminator już w niej nie figuruje (nie można 

wykreślić wpisu, którego już nie ma). Oceny tej nie zmienia fakt, że egzaminator korzystając 

początkowo z dobrodziejstwa art. 61 § 3 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi, a obecnie art. 152 ustawy – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi, może nadal wykonywać swój zawód, gdyż decyzje skreślające go z listy 

egzaminatorów, mimo że nadal funkcjonują w obrocie prawnym i są ostateczne, to jednak 

nie wywołują skutków do czasu uprawomocnienia się orzeczenia w sprawie ze skargi 

skarżącej na wspomnianą powyżej ostateczną decyzję dotyczącą wykreślenia skarżącej 

z ewidencji egzaminatorów z przyczyn, o których mowa w art. 71 ust. 1 pkt 4 lit. a) ustawy 

o kierujących pojazdami. Postanowienie o odmowie wszczęcia postępowania na podstawie 

art. 61a k.p.a. powinno być wydane w pierwszej fazie postępowania, czego jednak organ nie 

uczynił w niniejszej sprawie. Wobec powyższego, tj. w sytuacji gdy postępowanie zostało już 

wszczęte, toczyło się i organ administracji podejmował w jego toku działania procesowe, to 

nie można było już wydać postanowienia, o którym mowa w art. 61a § 1 k.p.a. Jedynym 

możliwym z punktu widzenia procesowego instrumentem było wydanie decyzji o umorzeniu 

toczącego się już postępowania z uwagi na jego bezprzedmiotowość. Tym samym organ 

zasadnie wydał zaskarżoną decyzję.  

 Sprawa o sygn. akt III SA/Łd 658/23 (symbol 6038) dotyczyła skreślenia skarżącego 

z ewidencji instruktorów. Sąd wskazał, że w przypadkach, o których mowa w art. 46 ust. 1 

pkt 2-4 ustawy o kierujących pojazdami, starosta obligatoryjne wydaje decyzję 

administracyjną o skreśleniu instruktora z ewidencji instruktorów. Ustawodawca w sposób 

enumeratywny wskazał, jakiego rodzaju naruszenia przepisów uznaje za naruszenia rażące. 

Przepis zawiera więc na potrzeby tej ustawy definicję legalną „rażącego naruszenia 

przepisów”, wskazując wprost te naruszenia, które uzasadniają skreślenie instruktora 

z ewidencji instruktorów. Oznacza to, że każde zachowanie wyczerpujące hipotezę normy 

zawartej w omawianym przepisie, tzn. naruszenie prawa w sposób w nim opisany, stanowi 

obligatoryjną przesłankę do wydania decyzji o skreśleniu. Daleko idące konsekwencje 
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decyzji o skreśleniu instruktora z ewidencji instruktorów wymagają, aby okoliczności 

stanowiące podstawę jej wydania nie budziły wątpliwości. 

 Sąd ocenił, że jedynie na dwóch arkuszach przebiegu części praktycznej egzaminu 

wewnętrznego na prawo jazdy w pozycji: „Ruch drogowy” w pkt 3 nie została zaznaczona 

żadna ocena, ani negatywna, ani pozytywna. Nie musi to być równoznaczne z tym, że ta 

część zajęć nie była przeprowadzona. Instruktor potwierdził swoim podpisem wynik 

egzaminu na arkuszu przebiegu egzaminu, w obu wypadkach jako „pozytywny”. Skoro 

skarżący w toku całego postępowania podnosił, że brak oznaczenia w tej pozycji karty jest 

zwykłym niedopatrzeniem i zadanie to zostało na pewno wykonane, to organ powinien tę 

okoliczność wyjaśnić. Nie można bowiem wykluczyć, że przy zaznaczaniu przez instruktora 

przy kolejnych zadaniach, czy ocena za wykonanie kolejnych czynności jest pozytywna czy 

negatywna, któraś z 44 pozycji na karcie zostanie przeoczona. Stwierdzenie istnienia 

uchybień formalnych w wypełnionych arkuszach egzaminacyjnych nie jest równoznaczne 

z naruszeniem obowiązującego programu szkolenia. Czym innym jest błąd lub brak wpisu 

w prowadzonej dokumentacji, a czym innym niezrealizowanie obowiązkowego punktu 

z programu szkolenia. Jeżeli występują w tym zakresie wątpliwości, obowiązkiem organu jest 

podjąć wszystkie możliwe działania, aby taką okoliczność wyjaśnić. Jeżeli jest możliwość 

przesłuchania świadka na tę okoliczność, dowód taki powinien zostać przeprowadzony. 

 Sąd zauważył, że chociaż karta przeprowadzonych zajęć stanowi dowód zasadniczy, 

odzwierciedlający faktyczny przebieg szkolenia, to jednak nie oznacza, że jest to dowód 

jedyny i niepodważalny. Dowód z dokumentów jest tylko jednym z wielu środków 

dowodowych dopuszczonych przez ustawę Kodeks postępowania administracyjnego. 

Organy pierwszej i drugiej instancji nie wywiązały się z obowiązku przestrzegania zasady 

prawdy obiektywnej, gdyż mimo zarzutów skarżącego, przedstawianych przez niego 

racjonalnych argumentów i zgłaszanych wniosków dowodowych, organy poprzestały na 

wynikach kontroli dokumentacji szkoły nauki jazdy uznając, że są one wystarczające do 

pozbawienia skarżącego uprawnień instruktora. Takie działanie organu nie uwzględnia ani 

społecznego ani słusznego interesu obywatela. 

 Zdaniem Sądu, to że brak zakreślenia pól negatywnej lub pozytywnej oceny zadań 

jest nieprawidłowością, nie jest jednak równoznaczny z niezrealizowaniem zadania 

egzaminacyjnego, a tym samym programu szkolenia, a taki wniosek bez przeprowadzenia 

innych zgłaszanych dowodów wyprowadził organ. Instruktor, poświadczając swoim 

podpisem pozytywny wynik egzaminu, potwierdził również prawidłowe wykonanie przez 

egzaminowanego wszystkich zadań egzaminacyjnych. Złożenie takiego podpisu 

w przypadku niezrealizowania zadań egzaminacyjnych oznaczałoby potwierdzenie 

nieprawdy w dokumencie dotyczącym szkolenia, a w konsekwencji obowiązek starosty 

skreślenia instruktora z ewidencji instruktorów na podstawie art. 46 ust. 1 pkt 4 lit. c) ustawy 

o kierujących pojazdami. Z materiału dowodowego wynika prawdopodobieństwo, co w takiej 
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sytuacji nie jest równoznaczne z poświadczeniem nieprawdy w dokumentacji szkolenia. 

Przepis art. 46 ust. 1 pkt 4 lit. a) ustawy o kierujących pojazdami wskazuje na sytuację, 

w której przypisać należy instruktorowi wielokrotne przeprowadzenie szkolenia niezgodnie 

z obowiązującym programem szkolenia. Zatem aby uznać, że miało miejsce rażące 

naruszenie prawa, konieczne jest nie tylko wykazanie, że szkolenie przeprowadzono 

niezgodnie z programem szkolenia, ale ponadto wielokrotność takich uchybień. W niniejszej 

sprawie organ odwoławczy niejako automatycznie przyjął, że wystarczy więcej niż jeden 

przypadek naruszenia przepisów, by można było mówić o wielokrotności. Takiego 

rozumienia przepisu Sąd nie podziela. Pojęcie „wielokrotność” nie może być bowiem 

definiowane jako „więcej niż jeden raz”.  

 Sprawa o sygn. akt III SA/Łd 244/24 (symbol 6039) dotyczyła zezwolenia na 

usunięcie przeszkody lotniczej w postaci drzew. Sąd ocenił, że wnioskowane do wycięcia 

drzewa stanowią przeszkodę lotniczą. Zasadniczą osią sporu w sprawie było jednak to, czy 

powinien znaleźć w niej zastosowanie art. 874 ustawy – Prawo lotnicze, czy też art. 875 tejże 

ustawy.  

 Sąd podzielił stanowisko wyrażane już w judykaturze, że instytucja, o której mowa 

w art. 874 i art. 875 ust. 1 ustawy – Prawo lotnicze jest rodzajem wywłaszczenia, 

a w zasadzie jest to instytucja zbliżona do wywłaszczenia – zarówno bowiem nałożony na 

właściciela nieruchomości zakaz sadzenia, uprawy lub dopuszczania do wzrostu drzewa lub 

krzewu uznanego za przeszkodę lotniczą, jak również konieczność znoszenia przez 

właściciela nieruchomości tego, że zarządzający lotniskiem w oparciu o decyzję starosty 

dokona przymusowej wycinki drzew lub krzewów z jego działki, w sytuacji uznania ich za 

przeszkody lotnicze – stanowią ograniczenie prawa własności nieruchomości. Nie zmienia to 

jednak faktu, że znoszenie przymusowej wycinki drzew lub krzewów oraz zakaz ich 

nasadzania i pielęgnacji czy dopuszczania do naturalnego wzrostu jest niewątpliwie 

ograniczeniem w korzystaniu z nieruchomości na cel publiczny, jakim jest konieczność 

zapewnienia bezpiecznego ruchu lotniczego. W tym też sensie wykładnia tych przepisów 

powinna być ścisła i zbliżona do systemowego uregulowania tej kwestii w ustawie z dnia 

21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami, która w sposób wyraźny wiąże decyzję 

wywłaszczeniową z odszkodowaniem, natomiast realizację celu wywłaszczenia z działaniem 

beneficjenta, na rzecz którego dokonano wywłaszczenia. Co do zasady zatem przymusowa 

wycinka drzew uznanych za przeszkody lotnicze powinna odbywać się na koszt adresata 

decyzji o zezwoleniu na usunięcie tych drzew oraz za odszkodowaniem dla właściciela 

nieruchomości, który w ten sposób doznaje ograniczenia w korzystaniu z niej. Tylko 

wyjątkowo można znaleźć zastosowanie dla regulacji, o której mowa w art. 874 ust. 2 pkt 1 

ustawy – Prawo lotnicze, tj. sytuacji, kiedy w terenie przyległym do lotniska właściciel 

nieruchomości dokonuje nasadzeń drzew lub krzewów mogących stanowić w przyszłości 
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przeszkody lotnicze i intencjonalnie wykonuje zabiegi pielęgnacyjne mające na celu wzrost 

tychże drzew czy krzewów.  

20. Ewidencja ludności, dowody tożsamości, akty stanu cywilnego, imiona 

i nazwiska 

Sprawy z zakresu ewidencji ludności zostały przyporządkowane do symboli od 6050 

do 6059 i dotyczą obowiązku meldunkowego, dokumentów stwierdzających tożsamość, 

aktów stanu cywilnego, obywatelstwa, paszportów i innych spraw o symbolu podstawowym 

605. W roku 2024 problematyka spraw w stosunku do lat ubiegłych nie uległa zasadniczym 

zmianom i dotyczyła głównie obowiązku meldunkowego i aktów stanu cywilnego. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 460/23 była decyzja 

w przedmiocie odmowy wydania odpisu zupełnego aktu urodzenia. Jak wynika z ustaleń 

faktycznych sprawy, strona zwróciła się do Kierownika Urzędu Stanu Cywilnego o wydanie 

odpisu zupełnego aktu urodzenia swojej biologicznej matki. W odpowiedzi na wezwanie 

organu do wykazania interesu prawnego w zgłoszonym żądaniu strona wskazała, że 

chciałaby poznać swoje pochodzenie genetyczne, kim (głównie z pochodzenia etnicznego) 

są, bądź byli jej biologiczni dziadkowie, co w chwili obecnej możliwe jest jedynie od strony 

matki biologicznej. Podniosła również, że nie jest w posiadaniu żadnych informacji 

dotyczących ojca biologicznego, które pozwalałyby na jego prawidłową identyfikację.  

Organy odmawiając wydania odpisu zupełnego aktu urodzenia matki biologicznej 

skarżącej, odwołując się do treści art. 45 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. – Prawo 

o aktach stanu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1681 ze zm.; dalej: p.a.s.c.) oraz 

art. 121 § 3 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. – Kodeks rodzinny i opiekuńczy (tekst jedn. 

Dz.U. z 2020 r. poz. 1359 ze zm.; dalej: k.r.i.o.) wskazały, że skarżąca nie wykazała 

własnego interesu prawnego w zgłoszonym żądaniu. Sama bowiem chęć poznania swojego 

pochodzenia, jak podkreślił Wojewoda, nie wypełnia istotnych elementów, na jakich oparty 

jest interes prawny. Nie jest to bowiem interes aktualny, obiektywnie istniejący i konkretny, 

powiązany z istnieniem przepisu prawa powszechnie obowiązującego. 

W skardze skierowanej do sądu strona nie zgodziła się ze stanowiskiem organu, że 

w niniejszej sprawie zastosowanie znajduje art. 45 ust. 1 p.a.s.c.  Wskazała, że wśród praw 

dziecka i praw człowieka można odnaleźć prawo do poznania własnej tożsamości. Skarżąca 

zaznaczyła, że tożsamość to świadomość siebie, zespół łączących się ze sobą cech, które 

pozwalają na identyfikację danej osoby. W prawie dziecka do tożsamości mieści się między 

innymi prawo do poznania swojego pochodzenia biologicznego, poznania swojego drzewa 

genealogicznego, swoich korzeni, kultury i języka swoich przodków. To wszystko jest 

prawem człowieka uznawanym za dobro osobiste. Skarżąca nadmieniła również, że 

poznanie swojej tożsamości biologicznej i genetycznej ma znaczenie nie tylko na etapie 
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budowania świadomości, systemu wartości oraz rozwoju dziecka, ale też ze względów 

medycznych. 

Sąd nie podzielił stanowiska skarżącej i oddalił skargę. Odwołując się do treści art. 45 

ust. 1, art. 73 p.a.s.c. i art. 121 k.r.i.o. Sąd wskazał, że z uwagi na orzeczenie 

o przysposobieniu skarżącej sporządzony został nowy akt urodzenia. Podkreślił, że z akt 

sprawy wynika, iż na podstawie art. 73 ust. 3 p.a.s.c. skarżąca otrzymała wszystkie dostępne 

informacje dotyczące historii swojego urodzenia, w tym dane dotyczące matki biologicznej, 

w odpowiedzi na uprzednio złożony wniosek o wydanie odpisu zupełnego pierwszego aktu 

urodzenia oraz kopii dokumentów z akt zbiorowych. Zdaniem Sądu nie ulega zatem 

wątpliwości, że żądany akt urodzenia skarżąca mogłaby uzyskać jedynie w sytuacji 

wystąpienia w sprawie przesłanek określonych w art. 45 p.a.s.c. Jednak, mając na uwadze 

brzmienie art. 121 k.r.i.o., który stanowi, że na skutek czynności prawnej w postaci 

przysposobienia pełnego matka biologiczna nie należy już względem skarżącej do kręgu 

osób wymienionych w art. 45 p.a.s.c. (wstępni, zstępni), bowiem przysposobienie pełne 

oznacza zerwanie więzi z rodziną naturalną i zawiązanie więzi z nową rodziną, to warunkiem 

uzyskania żądanego w niniejszej sprawie aktu jest wykazanie przez wnioskującą istnienia po 

jej stronie interesu prawnego. Sąd podkreślił, że w wyniku przysposobienia doszło bowiem 

do sytuacji prawnej, w której ustały prawa i obowiązki przysposobionego wynikające 

z pokrewieństwa względem jego krewnych, jak również prawa i obowiązki tych krewnych 

względem niego. Mamy zatem do czynienia z przypadkiem, w którym pomiędzy 

wnioskodawczynią (skarżącą) a osobą, której akt dotyczy, stosunek pokrewieństwa w sensie 

prawnym wygasł. Inaczej mówiąc w świetle prawa, więzi adoptowanego dziecka z matką 

biologiczną zostały zerwane. Akt urodzenia biologicznej matki skarżąca mogłaby zatem 

uzyskać jedynie na podstawie art. 45 p.a.s.c. w zw. z art. 121 § 3 k.r.i.o. 

Zdaniem Sądu organy słusznie zatem uznały, że skarżąca aby otrzymać odpis aktu 

urodzenia sporządzonego na imię i nazwisko swojej biologicznej matki musi wykazać, iż 

posiada w tym interes prawny. Pojęcie interesu prawnego, o którym mowa w art. 45 p.a.s.c. 

nie jest w ustawie zdefiniowane. Dla ustalenia znaczenia tego pojęcia konieczne jest zatem 

odwołanie się do poglądów wypracowanych w doktrynie i orzecznictwie. Należy przyjąć, że 

istnienie interesu prawnego uzależnione jest od istnienia przepisu prawa powszechnie 

obowiązującego, na podstawie którego można żądać skutecznie czynności organu 

z zamiarem zaspokojenia jakiejś potrzeby albo żądać zaniechania lub ograniczenia 

czynności organu sprzecznych z potrzebami danej osoby (por. wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z 5 lutego 2009 r., sygn. akt II OSK 95/08). Interes prawny musi być 

interesem własnym, osobistym, indywidualnym danego podmiotu i mieć charakter realny, to 

jest istnieć aktualnie, a nie hipotetycznie oraz pozostawać w bezpośrednim związku 

z przedmiotem sprawy administracyjnej.  
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Skarżąca nie wykazała istnienia interesu prawnego. Interesem nie może być chęć 

poznania swojego pochodzenia genetycznego, tj. uzyskanie informacji, kim (głównie 

z pochodzenia etnicznego) są, bądź byli biologiczni dziadkowie skarżącej. Z art. 45 p.a.s.c. 

wynika wprost, że to na wnioskującym o udostępnienie danych z akt stanu cywilnego 

spoczywa ciężar wykazania interesu prawnego w udostępnieniu żądanych danych, w tym 

przypadku odpisu aktu urodzenia. 

Odnosząc się do argumentacji przedstawionej przez skarżącą Sąd wskazał, że 

w Konwencji o Prawach Dziecka oraz w Konwencji o Ochronie Praw Człowieka 

i Podstawowych Wolności brak jest przepisu, który wprost przyznawałby adoptowanemu 

dziecku prawo do uzyskania informacji na temat swoich biologicznych krewnych. Art. 7 i 8 

Konwencji o Prawach Dziecka stanowi, że niezwłocznie po urodzeniu dziecka zostanie 

sporządzony jego akt urodzenia, a dziecko od momentu urodzenia będzie miało prawo do 

otrzymania imienia, uzyskania obywatelstwa oraz, jeśli to możliwe, prawo do poznania 

swoich rodziców i pozostawania pod ich opieką. Państwa-Strony zapewnią, aby te prawa 

stały się zgodne z ich prawem wewnętrznym oraz z ich międzynarodowymi zobowiązaniami 

w tej dziedzinie, w szczególności w przypadkach, gdyby brak tych uregulowań spowodował, 

iż dziecko zostałoby bezpaństwowcem. Państwa-Strony podejmują działania mające na celu 

poszanowanie prawa dziecka do zachowania jego tożsamości, w tym obywatelstwa, 

nazwiska, stosunków rodzinnych, zgodnych z prawem, z wyłączeniem bezprawnych 

ingerencji. W przypadku gdy dziecko zostało bezprawnie pozbawione części lub wszystkich 

elementów swojej tożsamości, Państwa-Strony okażą właściwą pomoc i ochronę w celu jak 

najszybszego przywrócenia jego tożsamości. 

Skarżąca, jak podkreślił Sąd, nie jest już „dzieckiem” w rozumieniu Konwencji 

o Prawach Dziecka, ponieważ zgodnie z art. 1 „dziecko” oznacza każdą istotę ludzką 

w wieku poniżej osiemnastu lat, chyba że zgodnie z prawem odnoszącym się do dziecka 

uzyska ono wcześniej pełnoletność. 

Sąd nadmienił również, że Rzeczpospolita Polska podpisała Europejską Konwencję 

o przysposobieniu dzieci, która w art. 20 stanowi, iż należy wydać przepisy umożliwiające 

orzeczenie przysposobienia bez ujawniania rodzinie dziecka tożsamości 

przysposabiającego. Należy wydać przepisy nakazujące lub umożliwiające prowadzenie 

postępowania o przysposobieniu z wyłączeniem jawności. Przysposabiający 

i przysposobiony powinni mieć prawo uzyskania dokumentów z aktu stanu cywilnego 

stwierdzających fakt, datę i miejsce urodzenia przysposobionego, nie ujawniających jednak 

wprost faktu przysposobienia ani tożsamości rodziców naturalnych. Akta stanu cywilnego 

będą przechowywane i odpisy z nich wydawane co najmniej w taki sposób, aby osoby nie 

mające w tym interesu prawnego nie mogły dowiedzieć się, że dana osoba była 

przysposobiona, albo jeżeli ten fakt jest znany - ustalić tożsamości rodziców naturalnych. 
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Reasumując przedstawione powyżej rozważania Sąd zwrócił uwagę, że polski 

ustawodawca - działając w ramach marginesu przyznanego przez Konwencję o Prawach 

Dziecka oraz Konwencję o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, jak również 

mając na uwadze regulacje zawarte w Europejskiej Konwencji o przysposobieniu dzieci 

posiadał uprawnienie do stworzenia regulacji prawnych takich jak art. 45 p.a.s.c. w zw. z art. 

121 § 3 k.r.i.o. Wyłączenie przysposobionego z jego rodziny naturalnej i włączenie do 

rodziny z przysposobienia jest w wypadku przysposobienia pełnego całkowite, w tym sensie, 

że to nowe pochodzenie dziecka eliminuje pochodzenie dotychczasowe (naturalne). 

Konsekwencją tego jest definitywna i całkowita utrata przez przysposobionego jego 

naturalnego stanu cywilnego. Przepisy art. 73 p.a.s.c., zapewniają zatem możliwie pełną 

tajemnicę takiego przysposobienia. Dotychczasowego aktu urodzenia przysposobionego nie 

skreśla się, ale wpisuje się do niego wzmiankę dodatkową o sporządzeniu nowego aktu 

urodzenia; dotychczasowy akt urodzenia przysposobionego nie podlega ujawnieniu i nie 

wydaje się z niego odpisów, chyba że zażąda tego sąd w związku ze sprawą. W przypadku 

przysposobienia pełnego jest jednak możliwość zapoznania się przez dziecko z danymi 

rodziców biologicznych. Zgodnie bowiem z art. 73 ust. 3 p.a.s.c., jest możliwe udostępnienie 

odpisu zupełnego dotychczasowego aktu urodzenia oraz dokumentów z akt zbiorowych 

rejestracji stanu cywilnego dotyczących dotychczasowego aktu urodzenia, którego to 

ujawnienia może żądać przysposobiony po uzyskaniu pełnoletności (jak wynika z akt sprawy, 

skarżąca z takiego uprawnienia skorzystała). Wprowadzona regulacja ma na celu 

zachowanie w tajemnicy przysposobienia, ale z drugiej strony stanowi gwarancję realizacji 

prawa dziecka do poznania rodziców. Ochrona tajemnicy przysposobienia nie ma zatem 

w polskim prawie charakteru bezwzględnego. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 12/24 przedmiotem kontroli Sądu była decyzja  

Wojewody uchylająca decyzję organu pierwszej instancji o odmowie zmiany nazwiska 

i umarzająca postępowanie pierwszej instancji w całości. Z ustaleń faktycznych sprawy 

wynika, że strona wystąpiła z wnioskiem o zmianę nazwiska wskazując, że w Stanach 

Zjednoczonych zmieniła nazwisko i na takie nazwisko posiada dokumenty, którymi posługuje 

się w Stanach Zjednoczonych. Do wniosku załączyła potwierdzone za zgodność 

z oryginałem kserokopie dwóch stron polskiego paszportu (nieważnego) i dwóch stron 

amerykańskiego paszportu. W odpowiedzi na wezwanie Kierownika Urzędu Stanu 

Cywilnego do przedstawienia dokumentu potwierdzającego posiadanie polskiego 

obywatelstwa oraz dokumentów, z których wynika zmiana nazwiska, strona przedstawiła 

potwierdzoną za zgodność z oryginałem kserokopię decyzji Wojewody z 20 września 2017 r. 

potwierdzającą, że skarżąca posiada obywatelstwo polskie. 

Kierownik Urzędu Stanu Cywilnego odmówił stronie zmiany nazwiska wskazując, że 

tożsamość obywateli polskich ustala się na podstawie ważnych dokumentów tożsamości, tj. 

dowodu osobistego lub paszportu, a załączona do akt sprawy potwierdzona za zgodność 
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z oryginałem kserokopia decyzji Wojewody z 20 września 2017 r. nie stanowi dokumentu 

tożsamości. 

Po rozpoznaniu odwołania od powyższej decyzji, Wojewoda działając na podstawie 

dyspozycji art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. uchylił decyzję organu pierwszej instancji oraz umorzył 

postępowanie pierwszej instancji w całości wskazując, że wnioskodawczyni zarówno na 

dzień złożenia wniosku o zmianę nazwiska, jak i na dzień wydania decyzji przez organ 

pierwszej i drugiej instancji, nie wykazała posiadania obywatelstwa polskiego. Zdaniem 

Wojewody, decyzja z dnia 20 września 2017 r. potwierdzała fakt posiadania obywatelstwa 

przez wnioskodawczynię ale tylko na dzień wydania decyzji. Dokumentami potwierdzającymi 

tożsamość i polskie obywatelstwo są wyłącznie dowód osobisty, tj. art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 

6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 671 ze zm.) lub 

paszport, tj. art. 3 ustawy z dnia 27 stycznia 2022 r. o dokumentach paszportowych (tekst 

jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1302 ze zm.). W sytuacji zatem, gdy do organu wpłynął wniosek 

skarżącej o wszczęcie postępowania w sprawie zmiany nazwiska, organ winien przede 

wszystkim ocenić wniosek pod kątem formalnym i ustalić, czy został złożony przez osobę do 

tego uprawnioną, co wiązało się z ustaleniem posiadania obywatelstwa polskiego przez 

wnioskodawczynię (art. 2 ustawy o zmianie imienia i nazwiska). W przypadku ustalenia 

braku legitymacji wnioskodawczyni do wystąpienia z wnioskiem organ powinien, na 

podstawie art. 61a § 1 w zw. z art. 28 k.p.a., odmówić wszczęcia postępowania 

administracyjnego. W sytuacji, gdy wnioskodawczyni, pomimo wezwań nie wykazała 

posiadania obywatelstwa polskiego organ powinien umorzyć wszczęte postępowanie, jako 

bezprzedmiotowe, a nie rozstrzygać sprawę co do istoty poprzez wydanie decyzji 

o charakterze merytorycznym, czym uchybił art. 105 § 1 k.p.a. W niniejszej sprawie zachodzi 

przypadek bezprzedmiotowości postępowania z powodu zaistnienia przesłanki podmiotowej, 

a mianowicie braku legitymacji procesowej skarżącej do wystąpienia z wnioskiem o zmianę 

nazwiska z uwagi na niewykazanie przez wnioskodawczynię posiadania obywatelstwa 

polskiego, podczas gdy przepisy ustawy o zmianie imienia i nazwiska jednoznacznie 

wskazują, że stosuje się do obywateli polskich (art. 2 pkt 1). 

Skarżąca nie zgodziła się z treścią powyższej decyzji wskazując w złożonej do sądu 

skardze, że stanowisko wojewody nie znajduje uzasadnienia w obowiązujących przepisach. 

Podała, że nie posiada polskiego dowodu osobistego, ani ważnego polskiego paszportu, aby 

jednak uzyskać nowy, ważny polski paszport musi w konsulacie przedstawić decyzję 

potwierdzającą fakt posiadania polskiego obywatelstwa. Taką decyzję wydał Wojewoda 

20 września 2017 r. i poświadczoną kopię tej decyzji przedłożyła Kierownikowi Urzędu Stanu 

Cywilnego. Wskazała również, że w Stanach Zjednoczonych Ameryki przyjęła nazwisko 

swojej babci ze strony ojca i takim nazwiskiem posługuje się w Stanach Zjednoczonych. 

Nazwisko to figuruje również w amerykańskim paszporcie, którego kopię dołączyła do 

wniosku o zmianę nazwiska. Ten sam Kierownik Urzędu Stanu Cywilnego dokonał 



189 
 

umiejscowienia aktu małżeństwa zawartego w Stanach Zjednoczonych Ameryki (obecnie już 

rozwiedzionego przez sąd amerykański). Znajdują się w nim dokładne dane osobowe, 

zgodne z datą urodzenia widniejącą w amerykańskim paszporcie. Twierdzenie więc, że 

przedłożona kopia decyzji nie potwierdza tożsamości skarżącej na terenie RP jest więc 

całkowicie dowolne. Przepisy ustawy o zmianie imienia i nazwiska nie uzależniają wydania 

pozytywnej decyzji o zmianie nazwiska od posiadania nr PESEL, bądź od rozwodu lub jego 

uznania na terenie Polski. 

Sąd uchylając zaskarżoną decyzję stwierdził, że organ drugiej instancji 

przedwcześnie uznał, że zachodzi bezprzedmiotowość postępowania z uwagi na 

niewykazanie przez skarżącą posiadania obywatelstwa polskiego. W art. 2 ustawy o zmianie 

imienia i nazwiska określono zakres podmiotowy tej ustawy. Zgodnie z art. 2 ustawy 

o zmianie imienia i nazwiska ustawę stosuje się do: 1) obywateli polskich; 2) cudzoziemców 

niemających obywatelstwa żadnego państwa, jeżeli mają w Rzeczypospolitej Polskiej 

miejsce zamieszkania; 3) cudzoziemców, którzy uzyskali w Rzeczypospolitej Polskiej status 

uchodźcy, z zastrzeżeniem art. 4 ust. 2. 

W ocenie Sądu, z akt sprawy nie wynika, aby brak legitymacji skarżącej do 

wystąpienia z wnioskiem został wykazany. Decyzją z 20 września 2017 r. Wojewoda 

potwierdził, że skarżąca posiada obywatelstwo polskie na podstawie art. 2 ustawy z dnia 

2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim. Organ drugiej instancji w uzasadnieniu 

zaskarżonej decyzji w istocie nie wyjaśnił przekonująco, dlaczego jego własna decyzja 

z 20 września 2017 r. potwierdzała obywatelstwo polskie skarżącej tylko na dzień wydania 

tej decyzji, a nie na dzień wydania zaskarżonej decyzji. Okoliczność, że skarżąca 

w odwołaniu wskazała, że nie posiada „polskiego dowodu osobistego ani ważnego polskiego 

paszportu” nie dowodzi jeszcze, że skarżąca nie posiada obywatelstwa polskiego. Zawarte 

w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji stwierdzenie, że dokumentami potwierdzającymi 

tożsamość i polskie obywatelstwo są wyłącznie dowód osobisty (art. 4 ust. 1 ustawy 

o dowodach osobistych) lub paszport (art. 3 ustawy o dokumentach paszportowych) nie jest 

prawidłowe. 

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o dowodach osobistych, dowód osobisty jest 

dokumentem stwierdzającym tożsamość i obywatelstwo polskie osoby na terytorium 

Rzeczypospolitej Polskiej, zaś stosownie do art. 3 ustawy o dokumentach paszportowych 

dokument paszportowy jest dokumentem uprawniającym do przekraczania granicy oraz 

potwierdzającym obywatelstwo polskie i tożsamość posiadacza. 

Nie oznacza to jednak, że wydanie dowodu osobistego, czy paszportu stanowi 

jakikolwiek akt prawotwórczy. Oznacza to jedynie, że przy braku innych dowodów 

przeciwnych osoba legitymująca się takim dokumentem może być uważana za obywatela 

polskiego. 
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Zdaniem Sądu, dokumentem potwierdzającym obywatelstwo polskie, który nie jest 

dokumentem tożsamości, jest również wydana na podstawie ustawy o obywatelstwie 

polskim, decyzja potwierdzająca obywatelstwo polskie. Skarżąca taką decyzję przedłożyła 

i wydał ją właśnie organ drugiej instancji. Dokumenty, które stanowiły podstawę jej wydania, 

powinny być zatem w posiadaniu organu drugiej instancji. Z akt sprawy nie wynika, aby 

decyzja ta została wyeliminowana z obrotu prawnego. Organ drugiej instancji nie ustalił, czy 

skarżąca utraciła obywatelstwo polskie po wydaniu decyzji z 20 września 2017 r. 

w rozumieniu ustawy o obywatelstwie polskim. Jeżeli organ drugiej instancji powziął 

wątpliwości co do faktu posiadania przez skarżącą obywatelstwa polskiego, to powinien 

przed wydaniem decyzji z urzędu kwestię tę wyjaśnić tym bardziej, że wydał przedłożoną 

przez skarżącą decyzję z 20 września 2017 r. potwierdzającą posiadanie przez nią 

obywatelstwa polskiego. 

Sąd zwrócił uwagę, że zgodnie z treścią art. 50 ust. 1 i 3 pkt 2 ustawy o dowodach 

osobistych, w przypadku utraty obywatelstwa polskiego dokument ten w okresie jego 

ważności unieważnia się z chwilą utraty tegoż obywatelstwa. Z kolei jak stanowi art. 70 ust. 2 

pkt 7 ustawy o dokumentach paszportowych, w okresie ważności dokument paszportowy 

unieważnia się w przypadku utraty obywatelstwa polskiego przez posiadacza dokumentu 

paszportowego. Ustawodawca zatem wprost wskazał, że osoba nieposiadająca 

obywatelstwa polskiego traci również prawo do posługiwania się polskim dowodem 

osobistym i dokumentem paszportowym. 

W myśl art. 29b ustawy o dowodach osobistych organ gminy, w przypadku 

uzasadnionych wątpliwości co do obywatelstwa osoby, której ma być wydany dowód 

osobisty, może potwierdzić te dane w centralnym rejestrze danych o nabyciu i utracie 

obywatelstwa polskiego lub może żądać przedłożenia dokumentu potwierdzającego 

posiadanie obywatelstwa polskiego. Jak stanowi art. 40 ustawy o dokumentach 

paszportowych, organ paszportowy, w przypadku uzasadnionych wątpliwości co do 

tożsamości osoby, której ma być wydany dokument paszportowy, jej obywatelstwa lub 

innych danych niezbędnych do złożenia wniosku o wydanie dokumentu paszportowego, 

może potwierdzić te dane w rejestrze stanu cywilnego, o którym mowa w ustawie z dnia 

28 listopada 2014 r. – Prawo o aktach stanu cywilnego, w centralnym rejestrze danych 

o nabyciu i utracie obywatelstwa polskiego, o którym mowa w art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 

2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim lub może żądać przedłożenia dokumentu 

potwierdzającego posiadanie obywatelstwa polskiego przez osobę, której ma być wydany 

dokument paszportowy, wydanego na podstawie przepisów ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. 

o obywatelstwie polskim. 

Reasumując Sąd wskazał, że przepisy ustawy o dowodach osobistych i ustawy 

o dokumentach paszportowych przewidują zatem możliwość wykazania obywatelstwa 

polskiego przez wnioskodawcę przez dokument wydany na podstawie przepisów ustawy 
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o obywatelstwie polskim, a więc decyzją w sprawie potwierdzenia posiadania obywatelstwa 

polskiego, o której stanowi art. 55 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim. Organ drugiej 

instancji winien zatem był z urzędu wyjaśnić na podstawie akt sprawy zakończonej decyzją 

z 20 września 2017 r., danych zawartych w rejestrze stanu cywilnego, o którym mowa 

w ustawie – Prawo o aktach stanu cywilnego, danych zawartych w centralnym rejestrze 

danych o nabyciu i utracie obywatelstwa polskiego, o którym mowa w art. 59 ust. 1 ustawy 

o obywatelstwie polskim, ewentualnie innych jeszcze dokumentów, czy skarżąca jest 

obywatelem polskim. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 367/24 przedmiotem kontroli Sądu była decyzja 

o wymeldowaniu skarżącej wraz z małoletnimi dziećmi z miejsca pobytu stałego, której 

podstawę materialnoprawną stanowił art. 35 ustawy z dnia 24 września 2010 r. o ewidencji 

ludności i dowodach osobistych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1191 ze zm.). Sąd 

podkreślił, że dla wystąpienia określonej w art. 35 cyt. ustawy, przesłanki wymeldowania, 

którą jest „opuszczenie miejsca pobytu stałego” konieczne jest zasadniczo, aby fizycznemu 

przebywaniu osoby w innym miejscu towarzyszyła wola opuszczenia dotychczasowego 

miejsca pobytu oraz zamiar związania się z tym innym miejscem i urządzenia w nim trwałego 

centrum życiowego. Postępowanie w sprawie wymeldowania wymaga zatem ustalenia, czy 

nastąpiło faktyczne opuszczenie miejsca pobytu stałego i zbadania trwałości oraz 

dobrowolności zamiaru jego opuszczenia. Ustalając trwałość i dobrowolność opuszczenia 

lokalu nie można jednak wyłącznie poprzestawać na twierdzeniach (oświadczeniach) samej 

osoby zainteresowanej rozpatrzeniem sprawy. Trzeba zbadać, czy argumentacja strony 

znajduje potwierdzenie w ustalonych okolicznościach faktycznych (por. wyrok NSA 

z 13 grudnia 2022 r., sygn. akt II OSK 2075/21, dostępny: orzeczenia.nsa.gov.pl). W tym 

celu nieodzowne jest zbadanie m.in. tego, czy po stronie adresata decyzji o wymeldowaniu, 

istnieje obiektywna możliwość realizacji woli przebywania w danym miejscu (lokalu). 

Odwołując się do poglądów prezentowanych jednolicie w orzecznictwie sądów 

administracyjnych Sąd wskazał, że dla ustalenia przesłanki dobrowolności opuszczenia 

miejsca pobytu stałego niezbędne jest albo ustalenie, że opuszczenie nastąpiło z własnej 

woli strony, albo też dobrowolność można ustalić w sytuacji, gdy niezależnie od okoliczności 

opuszczenia w sposób wyraźny nastąpiła rezygnacja z przebywania w danym miejscu, tzn. 

gdy strona nie podejmuje prób powrotu do niego dostępnymi jej prawnie środkami 

i akceptuje stan niezamieszkiwania w danym miejscu na stałe. Brak dobrowolności nie 

stanowi jednoznacznie negatywnej przesłanki do orzeczenia wymeldowania. Powiązanie 

przesłanki opuszczenia miejsca stałego zamieszkania z kwestią dobrowolności ma jedynie 

takie znaczenie, że nie może dojść do wymeldowania tak długo, jak długo zainteresowany 

podejmuje próby przywrócenia zamieszkiwania, usunięcia skutków zastosowania przymusu, 

likwidacji stanu niezgodnego z jego wolą, a polegającego na braku możliwości 

zamieszkiwania. Wyczerpanie bezskuteczne tych środków lub rezygnację z ich 
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zastosowania uznaje się za okoliczność usuwającą stan przymusu, a zatem otwierającą 

drogę do wymeldowania (por. wyroki NSA: z 19 lutego 2021 r., sygn. akt II OSK 2961/20; 

z 1 lipca 2021 r., sygn. akt II OSK 2915/18; z 20 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 2065/14; 

z 28 grudnia 2017 r., sygn. akt II OSK 863/17; z 1 marca 2018 r., sygn. akt II OSK 2068/17). 

Zdaniem Sądu materiał dowodowy zgromadzony w aktach sprawy potwierdził 

zaistnienie trwałego opuszczenia przez skarżącą wraz z małoletnimi dziećmi miejsca stałego 

pobytu, a przesłankę dobrowolności należy odnieść do niepodjęcia przez skarżącą 

jakiejkolwiek próby przywrócenia zamieszkiwania w miejscu pobytu stałego. 

Jak wynika z akt sprawy, postępowanie w przedmiocie wymeldowania skarżącej wraz 

z małoletnimi dziećmi z miejsca pobytu stałego zainicjował mąż skarżącej posiadający tytułu 

prawny do lokalu. Podał, że w 2018 r. żona wraz z dziećmi opuściła wspólne miejsce 

zamieszkania i przeprowadziła się do domu rodzinnego swoich rodziców. Opuszczenie 

lokalu nastąpiło dobrowolnie, w asyście Policji żona zabrała z domu wszystkie rzeczy 

osobiste swoje i dzieci. Od dnia opuszczenia domu małżonkowie nie prowadzą wspólnego 

gospodarstwa domowego, każdy z nich utrzymuje się samodzielnie, a przed sądem 

powszechnym toczy się sprawa o rozwód pomiędzy małżonkami. 

Okoliczność opuszczenia miejsca pobytu stałego w 2018 r. skarżąca potwierdziła 

w licznych pismach skierowanych do organu oraz w odwołaniu konsekwentnie podnosząc, 

że opuszczenie lokalu nie miało jednak charakteru dobrowolnego, gdyż została do tego 

zmuszona zachowaniem męża wobec niej i jednego z synów. W toku postępowania 

administracyjnego skarżąca podkreślała, że wyprowadzając się nie zabrała wszystkich 

osobistych rzeczy swoich i dzieci, lecz jedynie przedmioty podręczne. Przyznała, że 

zamieszkała w domu rodzinnym rodziców, w którym przebywa do chwili obecnej i ponosi 

część kosztów związanych z utrzymaniem domu rodziców. Pobyt w domu rodzinnym, jak 

zaznaczyła skarżąca, ma jednak charakter tymczasowy, ponieważ zmierza wrócić po 

fizycznym podziale domu i ustanowieniu dwóch odrębnych własności lokali mieszkalnych lub 

przyznania przez sąd na własność domu dla niej i małoletnich dzieci. 

W celu ustalenia stanu faktycznego organ meldunkowy, zgodnie z wnioskiem stron 

przesłuchał trzech świadków i przeprowadził oględziny lokalu, które potwierdziły, że skarżąca 

wraz z dziećmi od ponad 5 lat nie mieszka pod adresem pobytu stałego w rozumieniu art. 25 

ust. 1 ustawy. Lokal ten nie stanowi miejsca, gdzie skarżąca wraz z dziećmi realizuje 

podstawowe funkcje życiowe. W sposób bezsporny ustalono również, że skarżąca od ponad 

5 lat wraz z dziećmi koncentruje swoje centrum życiowe w domu rodzinnym rodziców, 

a dzieci uczęszczają do szkoły w miejscowości, w której zamieszkują rodzice skarżącej. 

Sąd podkreślił, że rozstrzygając wątpliwości co do charakteru pobytu, organ 

administracji publicznej nie może bezkrytycznie przyjąć oświadczenia osoby, której dotyczy 

wniosek o wymeldowanie, że opuszczenie lokalu nie miało charakteru dobrowolnego. 

O kwalifikacji pobytu oznaczonej osoby w konkretnym lokalu decyduje bowiem nie tylko treść 
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oświadczenia składanego przez stronę postępowania, ale całokształt okoliczności 

faktycznych sprawy wykazujących to, jaki jest rzeczywisty zamiar osoby podlegającej 

obowiązkowi meldunkowemu (por. wyrok NSA z dnia 6 marca 2014 r., sygn. akt II OSK 

2408/12). Sąd zwrócił uwagę, że w orzecznictwie sądów administracyjnych prezentowany 

jest także w sposób jednolity pogląd, iż na równi z dobrowolnym wyprowadzeniem się 

z lokalu należy traktować sytuację, w której opuszczenie lokalu takiego charakteru 

wprawdzie nie miało, ale strona nie podjęła żadnych kroków w celu przywrócenia stanu 

zgodnego z ewidencją ludności. Nawet zatem jeśli samo opuszczenie lokalu nie było 

dobrowolne i zachodziły, jak twierdzi skarżąca okoliczności przymusu psychicznego, czy 

fizycznego, to następnie trwałe (ponad 5 lat) związanie swojego centrum życiowego z innym 

miejscem zamieszkania, bez jednoczesnego podejmowania jakiejkolwiek czynności prawnej 

w celu odzyskania możliwości zamieszkiwania w opuszczonym lokalu, stwarza sytuację 

zobowiązującą organ administracji do wymeldowania takiej osoby z poprzednio 

zajmowanego lokalu, skoro czynności tej sama nie dopełniła (por. wyroki NSA: z 20 maja 

2016 r., sygn. akt II OSK 2065/14; wyrok NSA z 28 grudnia 2017 r., sygn. akt II OSK 863/17; 

wyrok NSA z 1 marca 2018 r., sygn. akt II OSK 2068/17). 

W niniejszej sprawie do czasu wydania ostatecznej decyzji o wymeldowaniu, 

skarżąca nie podjęła żadnej próby powrotu do opuszczonego lokalu i nie podjęła też, jak 

wynika ze zgromadzonego materiału dowodowego żadnych czynności prawnych mających 

na celu przywrócenie posiadania przedmiotowego lokalu. Sąd zgodził się także z organami 

orzekającymi w sprawie, że decydujące znaczenie dla wydania decyzji o wymeldowaniu 

z pobytu stałego ma przesłanka trwałości opuszczenia lokalu, przez którą należy rozumieć 

przebywanie poza miejscem stałego zameldowania z równoczesnym zerwaniem związków 

z tym lokalem. Skarżąca wraz z dziećmi od 2018 r. przebywa poza miejscem stałego 

zameldowania i w tym czasie nie utrzymywała żadnych związków z przedmiotowym lokalem, 

pomimo że jak sama przyznała w skardze, posiada klucze do domu i bramy wjazdowej na 

teren nieruchomości. Okoliczność, że do czasu zakończenia sprawy o rozwód pomiędzy 

małżonkami i o podział majątku skarżąca nie może wraz z dziećmi zamieszkiwać wspólnie 

z mężem pozostaje bez wpływu na prawidłowość kontrolowanego rozstrzygnięcia. 

Prawidłowości zaskarżonej decyzji, zdaniem Sądu nie podważa też okoliczność podniesiona 

przez skarżącą na rozprawie, że nakłady finansowe, jakie poczyniła na budowę 

i wyposażenie domu wskazują, iż powinna mieć prawo do zamieszkiwania w domu wraz 

z dziećmi. Zasadnie bowiem zwrócił uwagę organ odwoławczy, że wymeldowanie ma na 

celu jedynie potwierdzenie istniejącego stanu faktycznego w zakresie miejsca pobytu osoby 

zameldowanej i w żaden sposób nie wpływa na prawa rzeczowe, bądź obligacyjne do lokalu. 

Zameldowanie nie służy powstaniu, czy też potwierdzeniu prawa własności, a ma jedynie 

charakter czysto ewidencyjny. 
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Sąd zwrócił również uwagę, że w sprawach o wymeldowanie z pobytu stałego 

ustalenie, że dana osoba opuściła miejsce stałego pobytu i nie dopełniła obowiązku 

wymeldowania ma znaczenie rozstrzygające, oznaczające po stronie organu obowiązek 

zastosowania art. 35 ustawy o ewidencji ludności. Z kolei brak dobrowolności nie stanowi 

jednoznacznie negatywnej przesłanki do orzeczenia o wymeldowaniu. Jak już wcześniej 

podkreślono, nawet jeśli samo opuszczenie lokalu nie było dobrowolne i zachodziły 

okoliczności przymusu psychicznego, czy fizycznego, to następnie trwałe związanie swojego 

centrum życiowego z innym miejscem zamieszkania, bez podjęcia w określonym terminie 

czynności prawnych w celu odzyskania możliwości zamieszkania w opuszczonym lokalu, 

również stwarza po stronie organu obowiązek do wymeldowania takiej osoby. 

Reasumując, sąd wskazał, że stan faktyczny w sprawie został ustalony w sposób 

prawidłowy na podstawie kompletnego i wszechstronnie zweryfikowanego materiału 

dowodowego. Orzekając o wymeldowaniu, organy administracji prawidłowo przyjęły, że 

opuszczenie przez skarżącą wraz z małoletnimi dziećmi w 2018 r. miejsca pobytu stałego 

miało charakter trwały i dobrowolny, w związku z powyższym spełnione zostały przesłanki 

określone w art. 35 ustawy o ewidencji ludności. Ustalenia faktyczne w tym zakresie nie 

zostały skutecznie podważone przez skarżącą zarówno w toku postępowania przed 

organami administracji, jak i w toku postępowania sądowoadministracyjnego. Organy 

administracji, wbrew twierdzeniom zawartym w skardze, nie kwestionowały powodów 

wyprowadzenia się skarżącej wraz z dziećmi z miejsca stałego zameldowania, a jedynie 

uznały, że pomimo tych okoliczności, opuszczenie przez stronę lokalu ma charakter trwały 

i zarazem dobrowolny, wyjaśniając przy tym szczegółowo podstawy przyjętego w tym 

zakresie stanowiska. 

Sąd nadmienił także, że postępowanie administracyjne w sprawie o wymeldowanie 

ma charakter jedynie ewidencyjno-rejestrowy. Sprawy meldunkowe (zameldowanie, 

wymeldowanie) służą wyłącznie rejestracji stanu faktycznego, a nie prawnego i nie mają 

wobec tego żadnego związku z ustalaniem praw do lokalu, ani tym bardziej nie dotyczą 

uprawnień w zakresie ich przyznawania, czy pozbawiania. Postępowanie w sprawie 

o wymeldowanie nie wkracza w sferę stosunków cywilnoprawnych, a jego celem jest jedynie 

odzwierciedlenie rzeczywistego stanu - faktycznego miejsca pobytu oznaczonej osoby. 

Kwestia meldunku ma wyłącznie charakter porządkowy i nie jest formą kontroli nad 

legalnością zamieszkania i pobytu. 

21. Sprawy cudzoziemców 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy dotyczące cudzoziemców, 

przyporządkowane do symboli 6270 (repatriacja), 6271 (ochrona cudzoziemca, w tym 

nadawanie statusu uchodźcy, azyl), 6272 (wizy, zezwolenia na zamieszkanie na czas 

oznaczony, na osiedlenie się, wydalenie z terytorium RP), 6273 (świadczenia udzielane 
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cudzoziemcom), 6274 (nabywanie nieruchomości przez cudzoziemca) i 6279 (inne 

o symbolu podstawowym 627). W roku 2024 problematyka tych spraw, w stosunku do roku 

ubiegłego, nie uległa zasadniczym zmianom i dotyczyła głównie bezczynności oraz 

przewlekłego prowadzenia postępowania w przedmiocie zezwolenia na pobyt czasowy 

(i pracę) na terytorium RP. Na uwagę zasługuje jednak fakt, że odmiennie, niż w roku 

ubiegłym o udzielenie zezwolenia na pobyt czasowy na terytorium RP nie ubiegali się 

obywatele Ukrainy lecz obywatele innych narodowości, tj. Gruzji, Mołdawii, Białorusi, Indii, 

Bangladeszu, Filipin, czy Iranu.  

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawach o sygn. akt: III SAB/Łd 255/23, III SAB/Łd 

267/23, III SAB/Łd 270/23, III SAB/Łd 7/24, III SAB/Łd 8/24, III SAB/Łd 9/24, III SAB/Łd 10/24 

i III SAB/Łd 11/24 były skargi obywateli Indii, Bangladeszu, Filipin, Iranu na bezczynność 

Wojewody Łódzkiego w przedmiocie wniosków o wydanie zezwolenia na pobyt czasowy na 

terytorium RP. Sąd stwierdzając, że Wojewoda Łódzki dopuścił się przewlekłego 

prowadzenia postępowania w rozpatrzeniu wniosków o wydanie zezwoleń na pobyt 

czasowy, posiłkując się argumentacją zawartą w uchwale Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z 3 września 2013 r., sygn. akt I OPS 2/13 podkreślił, iż z art. 61 § 1, 3 

i 3a k.p.a. wynika, że datą wszczęcia postępowania na żądanie strony jest dzień doręczenia 

żądania organowi administracji publicznej lub dzień wprowadzenia żądania do systemu 

teleinformatycznego organu administracji publicznej. Zatem, skutek wszczęcia postępowania 

administracyjnego wywołuje również wniesienie podania nieczyniącego zadość wymaganiom 

ustalonym w przepisach prawa (art. 63 § 2 – 3a k.p.a.), o ile nie zajdą okoliczności wskazane 

w art. 61a § 1 k.p.a. Oznacza to, iż czynności wymienione w art. 64 § 2 k.p.a. (wezwanie 

wnoszącego podanie do usunięcia jego braków w terminie siedmiu dni, pouczenie, że 

nieusunięcie braków w wyznaczonym terminie spowoduje pozostawienie podania bez 

rozpoznania) organ podejmuje w toku wszczętego już postępowania. 

Pomimo obowiązków ciążących na stronie postępowania, a dotyczących spełnienia 

wszystkich wymogów formalnych i materialnoprawnych – w tym wymogów dotyczących 

podania (wniosku), określonych w art. 63 § 2 k.p.a., a także w stosownych przepisach 

ustawy o cudzoziemcach – wszczęcie postępowania administracyjnego następuje z dniem 

doręczenia żądania organowi administracji publicznej. Braki formalne podania mają istotny 

wpływ na dalsze prowadzenie postępowania, jednakże nie można uznać, że niekompletny 

wniosek nie powoduje zawisłości sprawy przed organem administracji publicznej. Zgodnie 

z art. 64 § 2 k.p.a., jeżeli podanie nie spełnia innych wymagań ustalonych w przepisach 

prawa, należy wezwać wnoszącego do usunięcia braków w wyznaczonym terminie, nie 

krótszym niż siedem dni, z pouczeniem, że nieusunięcie tych braków spowoduje 

pozostawienie podania bez rozpoznania. 

Sąd podkreślił, że nawet jeśli podanie nie spełnia warunków formalnych określonych 

prawem, to i tak należy uznać, że postępowanie zostało wszczęte. 
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Odwołując się do treści art. 112a ust. 1 i 2 ustawy z 12 grudnia 2013 r. 

o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 519 ze zm.; dalej u.c.), Sąd wskazał, że  

pomimo iż zastosowanie określonego w art. 112a ust. 1 u.c. przedłużonego do 60 dni 

terminu na wydanie decyzji w sprawie udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt 

czasowy uzależnione jest między innymi od tego, czy cudzoziemiec złożył wniosek, który nie 

zawiera braków formalnych lub zostały one uzupełnione, to jednak nawet w świetle tej 

regulacji, organ nie jest zwolniony od obowiązku dokonania kontroli formalnej poprawności 

wniosku cudzoziemca w terminie ogólnym wynikającym z art. 35 k.p.a. Dopiero bowiem od 

dnia złożenia wniosku niezawierającego braków formalnych, względnie uzupełnienia tych 

braków, rozpoczyna bieg szczególny termin wskazany w art. 112a ust. 1 u.c. 

Zdaniem Sądu, odmienna interpretacja powołanych przepisów, dopuszczająca 

niczym nieskrępowane decydowanie przez organ o faktycznym początku biegu terminu 

załatwienia sprawy poprzez brak wezwania strony do uzupełnienia braków formalnych 

wniosku i co za tym idzie, pośrednio, także o jego końcu – byłaby nie do pogodzenia 

z wynikającym ze wstępu do Konstytucji RP (tzw. preambuły) nakazem zapewniania 

działaniu instytucji publicznych rzetelności i sprawności. Podobne stwierdzenie można 

odnieść do praktyki długotrwałego niewzywania strony do uzupełnienia braków wniosku, 

a następnie dokonanie tej czynności z zastrzeżeniem odległej daty wykonania przez stronę 

wezwania bez gwarancji, że nawet po upływie otwartego tą drogą terminu do załatwienia 

sprawy, nie zostanie później dodatkowo przedłużony.  

Jak wynika z ustaleń faktycznych we wskazanych powyżej sprawach, wojewoda od 

daty wpływu wniosków do organu do dnia wniesienia skarg, tj. przez okres ponad dwóch 

miesięcy nie podejmował żadnych czynności zmierzających do rozpoznania sprawy 

(z wyjątkiem rejestracji wniosku w ogólnopolskim systemie informatycznym Pobyt). Oznacza 

to, że na dzień złożenia skarg do sądu, organ prowadził postępowanie w sposób przewlekły 

w rozumieniu art. 37 § 1 pkt 2 k.p.a., ponieważ po wszczęciu postępowania 

administracyjnego w sprawie na skutek złożonych przez strony wniosków, nie podejmował 

żadnych czynności zmierzających do ich rozpoznania aż do czasu skierowania wezwań do 

usunięcia braków formalnych wniosków. Zgodnie z art. 112a u.c., w świetle ustalonego stanu 

faktycznego, termin do rozpoznania spraw formalnie nie zakończył biegu, co skutkowało, jak 

podkreślił Sąd, zakwalifikowaniem stwierdzonego stanu w kontekście przewlekłego 

prowadzenia przez organ postępowania, nie zaś bezczynności. Sąd zwrócił uwagę, że 

wprawdzie w skargach zarzucono organowi bezczynność, jednak nie miało to wpływu na ich 

zasadność, bowiem w obu przypadkach (tj. bezczynności oraz przewlekłości) istota sporu 

pozostawała ta sama: chodzi o sprawę sądowoadministracyjną, w której sąd ma obowiązek 

rozpoznać i rozstrzygnąć spór o legalność braku wydania aktu lub niezałatwienia sprawy 

w terminie. Bez znaczenia w tej sytuacji jest sposób nazwania w skardze opieszałości 

organu. W obu przypadkach, tj. bezczynności i przewlekłości, sąd administracyjny dysponuje 
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tymi samymi środkami prawnymi, a ich zastosowanie jest obowiązkowe w razie stwierdzenia 

jakiejkolwiek postaci niesprawnego funkcjonowania organu, niezależnie od podniesionych 

w skardze zarzutów i wniosków oraz podstawy prawnej. 

Stan przewlekłości, jak podkreślił Sąd, najlepiej ilustrują liczby, przedstawiające 

okres, w którym organ nie podejmował żadnych czynności związanych ze sprawą, tj. od dnia 

złożenia wniosku do daty wezwania strony do uzupełnienia braków wniosku – najczęściej 

upływały 4 miesiące, od dnia złożenia wniosku do dnia wniesienia skargi na bezczynność 

organu – z reguły upływały 2 miesiące, od dnia złożenia wniosku do wyznaczonej przez 

organ daty osobistego stawiennictwa strony w celu uzupełnienia braków formalnych wniosku 

– okres ten wynosił 5, a nawet 6 miesięcy. W istocie rzeczy bierność organu świadczy o tym, 

że w okresie do dnia wniesienia skargi organ de facto pozostawał bezczynny, a jedynie 

kwestie związane z regulacją terminu do załatwienia sprawy, wynikające z art. 112a u.c. i art. 

37 § 1 pkt 2 k.p.a., lokują stwierdzony stan w ramach pojęcia przewlekłego prowadzenia 

postępowania administracyjnego. 

Sąd stwierdził, że wobec długotrwałego braku skierowania do stron wezwania do 

uzupełnienia braków formalnych wniosków, na dzień wniesienia skarg w ogóle nie rozpoczął 

się bieg terminu, o którym mowa w art. 112a ust. 1 u.c. Zdaniem Sądu, niedopuszczalna jest 

sytuacja, w której wezwanie do uzupełnienia braków formalnych wniosku kierowane jest do 

stron kilka miesięcy po wniesieniu podania bez jasnej perspektywy jego załatwienia, co miało 

miejsce w rozpoznawanych sprawach. Złożenie wniosku wszczynającego postępowanie 

nakłada na organ obowiązek jego weryfikacji i ustalenia, czy zawiera on wszystkie niezbędne 

dane, w szczególności takie, których obowiązek przedłożenia wynika z przepisów prawa. 

Weryfikacja ta powinna nastąpić niezwłocznie. Termin ten jest co prawda terminem 

niedookreślonym, ale nie ulega wątpliwości, że prawidłowa wykładnia tego sformułowania 

prowadzi do wniosku, że termin ten należy rozumieć w ten sposób, iż organ powinien podjąć 

czynności bez zbędnej zwłoki, a to z kolei oznacza, że weryfikacja wniosku powinna nastąpić 

bezpośrednio po jego wpływie i wówczas organ powinien wezwać wnioskodawcę do jego 

uzupełnienia również w takim czasie, który nie spowoduje popadania przez organ w zwłokę 

w załatwieniu sprawy niemożliwą do zaakceptowania z punktu widzenia standardów 

obowiązujących w demokratycznym państwie prawa.  

Sąd nie podzielił stanowiska Wojewody, że w rozpoznawanych sprawach 

zastosowanie znajduje art. 100d ust. 1 i 3 ustawy z 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom 

Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego państwa (Dz.U. z 2023 r. poz. 

103), w brzmieniu nadanym kolejną ustawą z 9 lutego 2024 r. o zmianie ustawy o pomocy 

obywatelom Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego państwa, ustawy 

o podatku dochodowym od osób fizycznych oraz ustawy o podatku dochodowym od osób 

prawnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 232). Przepis ten stanowi, że w okresie do 30 czerwca 

2024 r. bieg terminów na załatwienie spraw dotyczących zezwoleń na pobyt czasowy 
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w postępowaniach prowadzonych przez wojewodę nie rozpoczyna się, a rozpoczęty ulega 

zawieszeniu na ten okres (art. 100d ust. 1). W okresie, o którym mowa w ust. 1 przepisów 

o bezczynności organu oraz o obowiązku organu prowadzącego postępowanie w sprawach, 

o których mowa w ust. 1, do powiadamiania strony lub uczestnika postępowania 

o niezałatwieniu sprawy w terminie nie stosuje się. Organowi prowadzącemu postępowanie 

w sprawach, o których mowa w ust. 1, nie wymierza się grzywny ani nie zasądza się od 

niego sum pieniężnych na rzecz skarżących za niewydanie rozstrzygnięć w terminach 

określonych przepisami prawa (art. 100d ust. 3 ustawy). 

Zdaniem Sądu, wobec ściśle określonego w art. 1 ust. 1 i 2 powołanej powyżej 

ustawy z 12 marca 2022 r. zakresu przedmiotowego i podmiotowego tego aktu, tj. ustawa 

określa szczególne zasady zalegalizowania pobytu obywateli Ukrainy, którzy przybyli na 

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z terytorium Ukrainy w związku z działaniami wojennymi 

prowadzonymi na terytorium tego państwa oraz obywateli Ukrainy posiadających Kartę 

Polaka, którzy wraz z najbliższą rodziną z powodu tych działań wojennych przybyli na 

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, art. 100d cyt. ustawy nie ma zastosowania do obywateli 

posiadających obywatelstwo inne, niż ukraińskie.   

Sąd podkreślił, że nie podziela odmiennego stanowiska judykatury dotyczącego 

stosowania m.in. 100d ustawy z 12 marca 2022 r., opierającego się na twierdzeniu, że 

ustawa o pomocy obywatelom Ukrainy nie przewiduje odrębnej definicji pojęcia 

„cudzoziemiec” w stosunku do definicji wynikającej z art. 3 pkt 2 u.c. W związku 

z powyższym art. 100d cyt. ustawy odnosi się do wszystkich wymienionych w nim 

postępowań, niezależnie od tego, jakiej narodowości jest cudzoziemiec, którego sprawa 

dotyczy i w jakich okolicznościach przybył na terytorium RP.  

Zdaniem Sądu z powyższym poglądem nie można się zgodzić, ponieważ po 

pierwsze, pomija art. 100a ustawy z 12 marca 2022 r., który należy nierozerwalnie łączyć 

z pozostałymi przepisami, tj. art. 100 opatrzonym kolejnymi literami alfabetu. Art. 100a 

ustawy, posługuje się sformułowaniem, które każe pojęcie cudzoziemca definiować na 

gruncie specustawy odmiennie od jego rozumienia przewidzianego w ustawie 

o cudzoziemcach. Unormowanie to odsyła wszak we wspomnianym zakresie do art. 2 ust. 1 

lub 2 decyzji wykonawczej Rady (UE) 2022/382 z 4 marca 2022 r. stwierdzającej istnienie 

masowego napływu wysiedleńców z Ukrainy w rozumieniu art. 5 dyrektywy 2001/55/WE 

i skutkującej wprowadzeniem tymczasowej ochrony (Dz.Urz. UE L 71 z 4 marca 2022 r., str. 

1-6), który, co do zasady, dotyczy cudzoziemców będących, tzw. wysiedleńcami, czyli osób, 

które musiały opuścić Ukrainę począwszy od 24 lutego 2022 r. w następstwie inwazji 

wojskowej rozpoczętej w tym dniu przez rosyjskie siły zbrojne. Po drugie, akceptacja dla 

poglądu, że mocą incydentalnej ustawy możliwe jest zawieszenie biegu wszystkich terminów 

we wszystkich postępowaniach zainicjowanych wnioskami cudzoziemców o udzielenie 

zezwoleń pobytowych, byłaby nie do pogodzenia nie tylko z gwarantowanym art. 45 
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Konstytucji RP prawem do sądu, stojąc wprost w sprzeczności z art. 77 ust. 2 ustawy 

zasadniczej ale także naruszałaby art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. 

Reasumując powyższe rozważania Sąd podkreślił, że wobec ściśle określonego 

przez ustawodawcę w art. 1 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 12 marca 2022 r. zakresu 

przedmiotowego i podmiotowego tego aktu, nie ma podstaw prawnych aby rozciągać 

stosowanie przepisów tej ustawy na postępowania w przedmiocie zezwoleń na pobyt 

czasowy wobec cudzoziemców, którzy nie są obywatelami Ukrainy. 

Sąd we wskazanych powyżej sprawach nie podzielił również stanowiska, że 

w przypadku stanów zaniechania organu zaistniałych po 15 kwietnia 2022 r. skarga jest 

niedopuszczalna, przy czym wyłączenie przewidziane w art. 100c ust. 3 pkt 2 ustawy 

z 12 marca 2022 r. pozostaje w zgodzie z zasadą proporcjonalności wyrażoną w art. 31 ust. 

3 Konstytucji RP (por. postanowienie NSA z 12 lipca 2023 r., sygn. akt II OSK 510/23). Sąd 

dostrzegł również stanowisko doktryny, choć go nie podzielił, że wyłączenie możliwości 

wywodzenia środków prawnych dotyczących bezczynności lub przewlekłości, rozumiane 

jako pozbawienie strony możliwości wniesienia ponaglenia (art. 37 k.p.a.) oraz skargi do 

wojewódzkiego sądu administracyjnego na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie sprawy 

(art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.), powinno skutkować odrzuceniem skargi jako niedopuszczalnej 

z innych przyczyn na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. 

W sprawach o sygn. akt: III SAB/Łd 232/23, III SAB/Łd 247/23, III SAB/Łd 259/23, 

III SAB/Łd 266/23 i III SAB/Łd 268/23 przedmiotem kontroli Sądu były skargi na przewlekłe 

prowadzenie postępowań przez Wojewodę Łódzkiego w przedmiocie zezwoleń na pobyt 

czasowy. Sąd stwierdzając, że Wojewoda Łódzki dopuścił się przewlekłego prowadzenia 

postępowania we wskazanych sprawach, podtrzymał w całości stanowisko i argumentację 

przedstawioną w cytowanych powyżej wyrokach dotyczących skarg na bezczynność. 

Na uwagę zasługuje fakt, że wszystkie przytoczone powyżej wyroki WSA w Łodzi są 

prawomocne.  

22. Działalność gospodarcza, w tym z udziałem podmiotów zagranicznych 

W roku orzeczniczym 2024 Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Łodzi odnotował niewielki odsetek skarg, dotyczących szeroko rozumianej problematyki 

spraw z zakresu działalności gospodarczej, w tym 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; 
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− 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; 

− 6047 - sprawy dotyczące nadawania podmiotom gospodarki narodowej numerów 

REGON; 

− 6048 - sprawy dotyczące statusu zakładu pracy chronionej; 

− 6049 - inne sprawy o symbolu podstawowym 604. 

 

W 2024 roku w sprawach o symbolu 6040, 6043, 6044, 6045, 6046, 6047 i 6048 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 o sygn. 

akt III SA/Łd 105/24, ze skargi na uchwałę Rady Miasta w sprawie uchwalenia Miejskiego 

Programu Profilaktyki i Rozwiązywania Problemów Alkoholowych oraz Przeciwdziałania 

Narkomanii na 2024 rok. 

W uzasadnieniu wyroku z 29 maja 2024 r. Sąd wyjaśnił, że w rozpoznawanej sprawie 

dopatrzył się podstaw do stwierdzenia nieważności zaskarżonej uchwały. 

Zaskarżona uchwała wydana została na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy 

z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (dalej: u.s.g.) oraz art. 4¹ ust. 2 ustawy 

z 26 października 1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi i art. 

10 ust. 2 ustawy z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii. 

W pierwszej kolejności, poddając kontroli sądowej zaskarżoną uchwałę, Sąd podzielił 

ugruntowane stanowisko sądów administracyjnych, w którym podnosi się, że jakkolwiek 

w żadnym akcie prawnym nie ma sformułowanej legalnej definicji aktu prawa miejscowego, 

to przyjmuje się, że taki charakter mają akty normatywne zawierające normy postępowania 

o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Normatywny charakter aktu oznacza, że zawiera 

on wypowiedzi wyznaczające adresatom pewien sposób zachowania się, przybierający 

postać nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny oznacza, że normy zawarte 

w akcie definiują adresata poprzez wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. 

Natomiast abstrakcyjność normy wyraża się w tym, że nakazywane, zakazywane lub 

dozwolone zachowanie ma mieć miejsce w pewnych, z reguły powtarzalnych 

okolicznościach, nie zaś w jednej konkretnej sytuacji. Akty te muszą więc dotyczyć 

zachowań powtarzalnych, nie mogą zaś konsumować się przez jednorazowe zastosowanie. 

Akty prawa miejscowego skierowane są do podmiotów (adresatów) pozostających poza 
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strukturą administracji. W orzecznictwie sądowym ugruntowane jest również stanowisko, że 

dla kwalifikacji danej uchwały jako aktu prawa miejscowego decydujące znaczenie ma 

charakter norm prawnych i ich oddziaływanie na sytuację prawną adresatów. Przyjęto 

również, że jeżeli uchwała zawiera przynajmniej jedną normę o charakterze generalnym 

i abstrakcyjnym, to w sprawie możemy mieć do czynienia z aktem prawa miejscowego (zob. 

wyroki NSA z: 11 września 2012 r., II OSK 1818/12; 25 lutego 2016 r., II OSK 1572/14; 

20 września 2018 r., II OSK 2353/16; 19 czerwca 2019 r., II OSK 2048/17). 

Sąd podzielił również pogląd wyrażony w judykaturze, zgodnie z którym wykładnia 

upoważnień ustawowych zawartych w art. 4¹ ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzeźwości 

i przeciwdziałaniu alkoholizmowi oraz w art. 10 ust. 2 i 3 ustawy o przeciwdziałaniu 

narkomanii prowadzi do wniosku, że gminny program profilaktyki i rozwiązywania problemów 

alkoholowych oraz gminny program przeciwdziałania narkomanii stanowią uchwalane akty 

zaadresowania wewnętrznego, nie mają zatem waloru aktów normatywnych powszechnie 

obowiązujących, o jakich mowa w art. 40 ust. 1 u.s.g. Przyjęcie gminnego programu 

profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz gminnego programu 

przeciwdziałania narkomanii nie jest zatem stanowieniem aktu prawa miejscowego, czyli 

źródła prawa powszechnie obowiązującego, wykonawczego do ustawy i wiążącego na 

zewnątrz, lecz aktu wewnętrznego, o czasowo ograniczonym obowiązywaniu, wiążącego 

tylko w ramach struktury administracji i to w specyficzny sposób, charakterystyczny dla 

aktów planowania. Programy te stanowią jedynie akty kierownictwa wewnętrznego, 

dotyczące wyłącznie działalności organu, do którego zostały skierowane. Programy określają 

jedynie sposób realizacji zadań w zakresie zwiększania dostępności pomocy terapeutycznej 

i rehabilitacyjnej dla osób uzależnionych od alkoholu lub środków odurzających, udzielania 

pomocy psychospołecznej, prawnej i socjalnej rodzinom z problemem alkoholowym lub 

problem narkomanii, prowadzenia profilaktycznej działalności edukacyjnej i informacyjnej, 

w szczególności wśród dzieci i młodzieży, itp., oraz osoby i jednostki odpowiedzialne za 

wykonanie nałożonych zadań. Osoby, do których adresowana jest uchwała, powiązane są 

wyłącznie więzami podległości z organem, który akt wydał, uchwała nie jest zatem kierowana 

do mieszkańców gminy. Program jest aktem prawnym wiążącym organ gminy i określającym 

sposoby działania gminy w zakresie realizacji zadań określonych w ustawie o wychowaniu w 

trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi i w ustawie o przeciwdziałaniu narkomanii. Sam 

fakt, że ustawa daje radzie gminy prawo do podjęcia w sprawie gminnego programu 

specjalnej uchwały nie oznacza, że będzie ona miała formę przepisów powszechnie 

obowiązujących. Stanowisko to, które Sąd podzielił, wyrażone zostało zarówno 

w orzecznictwie sądów administracyjnych jak i w doktrynie prawa (wyrok NSA z 11 kwietnia 

2017 r., II GSK 2108/15 oraz wyroki WSA: we Wrocławiu z 4 grudnia 1997 r., II SA/Wr 

535/97; w Poznaniu z 23 czerwca 2003 r., II SA/Po 502/03; w Opolu z 6 marca 2014 r., 

II SA/Op 40/14; także I. Skrzydło-Niżnik, w: I. Skrzydło-Niżnik, G. Zalas, Ustawa 
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o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi. Komentarz, Zakamycze 2002; 

A. Ważny, w: A. Ważny, W. Kotowski, B. Kurzępa, Ustawa o przeciwdziałaniu narkomanii. 

Komentarz, wyd. II, WKP 2019, publ. jak wyżej). 

Sąd przypomniał, że zgodnie z art. 4¹ ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzeźwości 

i przeciwdziałaniu alkoholizmowi prowadzenie działań związanych z profilaktyką 

i rozwiązywaniem problemów alkoholowych oraz integracji społecznej osób uzależnionych 

od alkoholu należy do zadań własnych gmin. W szczególności zadania te obejmują: 

1) zwiększanie dostępności pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osób 

uzależnionych od alkoholu; 

2) udzielanie rodzinom, w których występują problemy alkoholowe, pomocy 

psychospołecznej i prawnej, a w szczególności ochrony przed przemocą domową; 

3) prowadzenie profilaktycznej działalności informacyjnej i edukacyjnej oraz działalności 

szkoleniowej w zakresie rozwiązywania problemów alkoholowych, przeciwdziałania 

narkomanii oraz uzależnieniom behawioralnym, w szczególności dla dzieci 

i młodzieży, w tym prowadzenie pozalekcyjnych zajęć sportowych, a także działań na 

rzecz dożywiania dzieci uczestniczących w pozalekcyjnych programach opiekuńczo-

wychowawczych i socjoterapeutycznych; 

4) (uchylony); 

5) wspomaganie działalności instytucji, stowarzyszeń i osób fizycznych, służącej 

rozwiązywaniu problemów alkoholowych; 

6) podejmowanie interwencji w związku z naruszeniem przepisów określonych w art. 13¹ 

i 15 ustawy oraz występowanie przed sądem w charakterze oskarżyciela 

publicznego; 

7) wspieranie zatrudnienia socjalnego przez organizowanie i finansowanie centrów 

integracji społecznej i klubów integracji społecznej. 

W myśl art. 4¹ ust. 2 ustawy realizacja zadań, o których mowa w ust. 1, jest 

prowadzona w postaci uchwalonego przez radę gminy gminnego programu profilaktyki 

i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania narkomanii, który stanowi 

część strategii rozwiązywania problemów społecznych i który uwzględnia cele operacyjne 

dotyczące profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych oraz przeciwdziałania 

narkomanii, określone w Narodowym Programie Zdrowia. Elementem gminnego programu 

mogą być również zadania związane z przeciwdziałaniem uzależnieniom behawioralnym. 

Gminny program jest realizowany przez ośrodek pomocy społecznej albo centrum usług 

społecznych, o których mowa w przepisach o pomocy społecznej, lub inną jednostkę 

wskazaną w tym programie. W celu realizacji gminnego programu wójt (burmistrz, prezydent 

miasta) może powołać pełnomocnika. 

Zgodnie zaś z art. 4¹ ust. 3 ww. ustawy wójtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) 

powołują gminne komisje rozwiązywania problemów alkoholowych, w szczególności 
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inicjujące działania w zakresie określonym w ust. 1 oraz podejmujące czynności zmierzające 

do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzależnionej od alkoholu obowiązku poddania 

się leczeniu w zakładzie lecznictwa odwykowego. 

Z powyższej regulacji wynika, że podmioty realizujące zadania własne gminy 

z zakresu określonego w art. 4¹ ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu 

alkoholizmowi, określone w zaskarżonej uchwale osobami lub instytucjami odpowiedzialnymi 

za realizację zamierzeń (zadań), pozostają wewnątrz administracyjnej struktury gminy (tak 

jak: gminna komisja rozwiązywania problemów alkoholowych, gminny ośrodek pomocy 

społecznej czy pełnomocnik ds. profilaktyki i rozwiązywania problemów alkoholowych, jeżeli 

został powołany w danej gminie). W konsekwencji przyjąć należy, że bezpośrednimi 

adresatami norm zawartych w gminnym programie, który – co należy także dodatkowo 

podkreślić – jest jedynie zbiorem norm planowania, są jednostki odpowiedzialne za 

wykonanie planu, a więc w istocie np. organy samorządu terytorialnego lub jego jednostki 

organizacyjne. 

Z kolei w myśl art. 10 ust. 1 ustawy o przeciwdziałaniu narkomanii przeciwdziałanie 

narkomanii należy do zadań własnych gminy, obejmujących: 1) zwiększanie dostępności 

pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla osób uzależnionych i osób zagrożonych 

uzależnieniem; 2) udzielanie rodzinom, w których występują problemy narkomanii, pomocy 

psychospołecznej i prawnej; 3) prowadzenie profilaktycznej działalności informacyjnej, 

edukacyjnej oraz szkoleniowej w zakresie rozwiązywania problemów narkomanii, 

w szczególności dla dzieci i młodzieży, w tym prowadzenie zajęć sportowo-rekreacyjnych dla 

uczniów, a także działań na rzecz dożywiania dzieci uczestniczących w pozalekcyjnych 

programach opiekuńczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych; 4) wspomaganie działań 

instytucji, organizacji pozarządowych i osób fizycznych, służących rozwiązywaniu problemów 

narkomanii; 5) pomoc społeczną osobom uzależnionym i rodzinom osób uzależnionych 

dotkniętym ubóstwem i wykluczeniem społecznym i integrowanie ze środowiskiem lokalnym 

tych osób z wykorzystaniem pracy socjalnej i kontraktu socjalnego. 

Realizacja zadań, o których mowa w ust. 1, jest prowadzona w ramach programu, 

o którym mowa w art. 4¹ ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu 

alkoholizmowi, zwanego dalej „Gminnym Programem” (art. 10 ust. 2 ww. ustawy). 

Analiza powyższych przepisów doprowadziła Sąd do wniosku, że gminny program 

przeciwdziałania powinien zawierać istotny element, jakim jest wskazanie przez radę gminy 

jednostki realizującej program. 

Z art. 4¹ ust. 2 zdanie trzecie ustawy wynika, że zasadniczą jednostką, która ma 

realizować program jest albo ośrodek pomocy społecznej albo centrum usług społecznych. 

Wyjątek od tej zasady może wprowadzić rada gminy wskazując w uchwale inną jednostkę, 

która będzie realizować program. W zaskarżonej uchwale zawarto jedynie ogólne wyliczenie 

podmiotów, które mają realizować zadania wynikające z Programu. Nie wskazano 
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precyzyjnie, która jednostka za realizację jakiego zadania jest odpowiedzialna. Wskazanie 

w Rozdziale 3 Programu, Podrozdział 3.2, w Pierwszym Celu Szczegółowym, że jednym 

z zadań jest wspieranie programów i działań stowarzyszeń abstynenckich poprzez 

doposażenie placówek m.in. w materiały promocyjne, pomoce i sprzęty (ust. 2 pkt 4) oraz 

wymienienie jako realizatorów zadań określonych w Pierwszym celu: 1. Wydziału Spraw 

Społecznych i Ewidencji Działalności Gospodarczej Urzędu Miasta Kutno, 2. Miejskiej 

Komisji Rozwiązywania Problemów Alkoholowych w Kutnie, 3. Miejskiego Ośrodka Pomocy 

Społecznej w Kutnie, 4. Komendy Powiatowej Policji w Kutnie, 5. Sądu Rejonowego 

w Kutnie, 6. placówek leczenia odwykowego, 7. stowarzyszeń abstynenckich, 8 terapeutów 

i innych specjalistów ds. uzależnień – nie stanowi wypełnienia delegacji wynikającej z treści 

art. 4¹ ust. 2 zd. 3 ustawy. Z woli ustawodawcy gminny program profilaktyki i rozwiązywania 

problemów alkoholowych powinien wskazywać podmioty zobowiązane do realizacji zadań 

określonych w programie, a podmioty te muszą pozostawać w strukturze gminy. 

Z powyższych względów, Sąd na podstawie art. 147 § 1 w związku art. 119 pkt 2 

p.p.s.a. orzekł o stwierdzeniu nieważności uchwały w całości. 

W sprawach z zakresu gier losowych i zakładów wzajemnych (symbol 6042) na 

omówienie zasługuje sprawa o sygn. akt III SA/Łd 428/24 (wyrok z 6 listopada 2024 r. 

oddalający skargę) w przedmiocie wymierzenia kary pieniężnej za urządzanie bez koncesji, 

bez zezwolenia lub bez dokonania wymaganego zgłoszenia gier hazardowych na automacie 

do gier. 

Sąd uznał, że w ww. sprawie bezsporne jest, że działalność w zakresie urządzania 

gier na kontrolowanym urządzeniu prowadzona była w lokalu niebędącym kasynem gry, bez 

koncesji, bez zezwolenia lub bez dokonania wymaganego zgłoszenia. 

Z art. 89 ust. 1 pkt 1 ustawy z 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (tekst jedn. 

Dz.U. z 2020 r. poz. 2094 ze zm.; dalej: u.g.h.), w brzmieniu mającym zastosowanie 

w sprawie, wynika, że karze pieniężnej podlega urządzający gry hazardowe bez koncesji, 

bez zezwolenia lub bez dokonania wymaganego zgłoszenia. Pojęcie „urządzającego gry 

hazardowe” nie zostało zdefiniowane wprost w przepisach u.g.h., dlatego w zestawieniu 

z użyciem przez ustawodawcę pojęcia „prowadzącego działalność w przedmiocie urządzania 

gier hazardowych” Sąd przyjął ukształtowaną orzecznictwem sądów administracyjnych 

definicję „urządzającego gry”. W judykaturze przyjęto, że „urządzanie gier hazardowych” to 

ogół czynności i działań stanowiących zaplecze logistyczne dla umożliwienia realizowania 

w praktyce działalności w zakresie gier hazardowych, w szczególności: zorganizowanie 

i pozyskanie odpowiedniego miejsca na zainstalowanie urządzeń, przystosowanie go do 

danego rodzaju działalności, umożliwienie dostępu do takiego miejsca nieograniczonej ilości 

klientów (graczy), utrzymywanie automatów w stanie stałej aktywności, umożliwiającym ich 

sprawne funkcjonowanie, wypłacanie wygranych, obsługa urządzeń, zatrudnienie 

i odpowiednie przeszkolenie personelu, zapewniające graczom możliwość uczestniczenia 
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w grze (wyroki NSA z: 13 marca 2018 r., II GSK 3111/17 i II GSK 3581/17). W orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym podnosi się również, że warunkiem przypisania odpowiedzialności 

na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 1 u.g.h. jest wykazanie, że dany podmiot aktywnie 

uczestniczył w procesie urządzania nielegalnych gier hazardowych, a więc podejmował 

określone czynności nie tylko związane z procesem udostępniania automatów, lecz także 

z ich obsługą oraz stwarzaniem technicznych, ekonomicznych i organizacyjnych warunków 

umożliwiających sprawne i niezakłócone funkcjonowanie samego urządzania oraz jego 

używanie do celów związanych z komercyjnym procesem organizowania gier hazardowych. 

Nie wyklucza to oczywiście możliwości współdziałania wielu podmiotów w nielegalnym 

procederze urządzania gier, a więc np. właściciela automatu i właściciela lub najemcy lokalu, 

którzy na podstawie zawartej umowy (porozumienia, niekoniecznie pisemnego) dokonują 

podziału zadań i funkcji związanych z procesem organizacji gier (wyrok NSA z 13 marca 

2018 r., II GSK 3745/17). 

„Urządzającym gry hazardowe” będzie zatem podmiot wypełniający swoim 

faktycznym działaniem którąkolwiek część lub wszystkie z wymienionych powyżej 

przesłanek. Innymi słowy działaniami podmiotu urządzającego gry hazardowe będą działania 

mające na celu umożliwienie sprawnego funkcjonowania automatu lub automatów do gier 

hazardowych, zgodnie z ich przeznaczeniem, w miejscu dostępnym dla potencjalnych 

odbiorców tego rodzaju rozrywki (wyrok NSA z 14 kwietnia 2023 r., II GSK 136/20). 

Sąd uznał, że zgromadzony w sprawie materiał dowodowy, przede wszystkim zaś 

treść umowy najmu, pozwalała na jednoznaczne stwierdzenie, że skarżący był urządzającym 

gry hazardowe w rozumieniu art. 89 ust. 1 pkt 1 u.g.h., w konsekwencji czego zasadnie 

nałożono na niego karę za urządzanie gier hazardowych bez koncesji, bez zezwolenia lub 

bez dokonania wymaganego zgłoszenia. 

W tematyce spraw objętych symbolem 6049 należy przedstawić sprawę o sygn. akt III 

SA/Łd 147/24, w której Sąd uwzględnił skargę na decyzję Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego w przedmiocie zakazania wykonywania działalności gospodarczej w zakresie 

prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców. 

W uzasadnieniu wyroku z 7 sierpnia 2024 r. Sąd wskazał, że zgodnie z art. 28 ust. 1 

ustawy z 5 stycznia 2011 r. o kierujących pojazdami (Dz.U. z 2023 r. poz. 622 ze zm.), 

działalność gospodarcza w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców jest 

działalnością regulowaną w rozumieniu przepisów ustawy z 6 marca 2018 r. – Prawo 

przedsiębiorców (Dz.U. z 2021 r. poz. 162 i 2105 oraz z 2022 r. poz. 24, 974 i 1570) 

i wymaga uzyskania wpisu do rejestru przedsiębiorców prowadzących ośrodek szkolenia 

kierowców. 

Stosownie do art. 28 ust. 2 pkt 1 lit. d) ustawy o kierujących pojazdami ośrodek 

szkolenia kierowców może prowadzić przedsiębiorca, który: 

1) posiada infrastrukturę odpowiednią do zakresu prowadzonego szkolenia: 
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a. salę wykładową, 

b. pomieszczenie biurowe, 

c. plac manewrowy oraz 

d. pojazd przeznaczony do nauki jazdy; 

2) zatrudnia w ośrodku szkolenia kierowców co najmniej jednego instruktora 

posiadającego uprawnienia oraz udokumentowaną 3-letnią praktykę w szkoleniu 

kandydatów na kierowców pozwalającą na prowadzenie szkolenia w zakresie 

uzyskiwania uprawnienia do kierowania pojazdami silnikowymi kategorii prawa jazdy 

określonej we wniosku, o którym mowa w ust. 4, lub sam jest instruktorem 

spełniającym te wymagania; 

3) posiada w ośrodku szkolenia kierowców zbiory przepisów ruchu drogowego oraz 

pomoce dydaktyczne właściwe ze względu na rodzaj prowadzonego szkolenia; 

4) nie był prawomocnie skazany za przestępstwo popełnione w celu osiągnięcia 

korzyści majątkowej lub przestępstwo przeciwko wiarygodności dokumentów – 

dotyczy to osoby fizycznej lub członków organów osoby prawnej. 

Z art. 28 ust. 2 pkt 1 lit. d) ustawy o kierujących pojazdami wynika, że ośrodek 

szkolenia kierowców może prowadzić przedsiębiorca, który posiada infrastrukturę 

odpowiednią do zakresu prowadzonego szkolenia, w tym pojazd przeznaczony do nauki 

jazdy. 

Zgodnie z art. 24 pkt 1 ustawy o kierujących pojazdami nauka jazdy jest prowadzona 

pojazdem: 

a. odpowiadającym wymaganiom określonym dla danej kategorii prawa jazdy lub dla 

pozwolenia na kierowanie tramwajem, 

b. oznakowanym kwadratową tablicą barwy niebieskiej z białą literą „L”, 

c. przystosowanym do nauki jazdy, zgodnie z wymaganiami określonymi 

w przepisach wydanych na podstawie art. 66 ust. 5 ustawy z dnia 20 czerwca 

1997 r. – Prawo o ruchu drogowym, 

d. posiadającym adnotację w dokumencie stwierdzającym dopuszczenie do ruchu 

o spełnieniu wymagań, o których mowa w lit. a-c, dokonywaną przez odpowiedni 

organ, na podstawie pozytywnego wyniku badania technicznego 

przeprowadzonego przez stację kontroli pojazdów, o której mowa w art. 83 ustawy 

z dnia 20 czerwca 1997 r. – Prawo o ruchu drogowym – nie dotyczy tramwaju. 

Z kolei art. 45 ust. 1 pkt 3 ustawy o kierujących pojazdami stanowi, że starosta 

wydaje decyzję administracyjną o zakazie wykonywania przez przedsiębiorcę działalności 

gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców, skreślając 

przedsiębiorcę z rejestru przedsiębiorców prowadzących ośrodek szkolenia kierowców, jeżeli 

przedsiębiorca rażąco naruszył warunki wykonywania działalności gospodarczej w zakresie 

prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców, zaś w myśl art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy 
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o kierujących pojazdami rażącym naruszeniem warunków wykonywania działalności 

gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców jest „wielokrotne 

prowadzenie szkolenia pojazdami niespełniającymi wymagań, o których mowa w art. 24”. 

Sąd podkreślił, że ustawową przesłanką uprawniającą organ do zastosowania 

najbardziej dotkliwej z możliwych do zastosowania wobec przedsiębiorcy sankcji w postaci 

zakazu wykonywania przez przedsiębiorcę działalności gospodarczej w zakresie 

prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców jest więc nie jakiekolwiek naruszenie warunków 

wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia 

kierowców, lecz jedynie naruszenie kwalifikowane, tj. – posługując się sformułowaniem 

ustawowym – naruszenie „rażące”. 

W sprawie poza sporem było, że skarżący prowadził szkolenia pojazdem marki KIA 

RIO od 15 maja 2022 r. do 19 października 2022 r., podczas gdy pojazd ten w tym okresie 

czasu nie posiadał ważnego badania technicznego. W dowodzie rejestracyjnym tego 

pojazdu wskazano termin następnego badania technicznego do 14 maja 2022 r., a badanie 

techniczne zostało przeprowadzone dopiero 20 października w 2022 r. 

Sporna natomiast była wykładnia art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących 

pojazdami i uznanie przez organy administracji obu instancji, że zaistniały w sprawie stan 

faktyczny należało zakwalifikować jako rażące naruszenie warunków wykonywania 

działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców z uwagi na 

wielokrotne prowadzenie szkolenia jednym pojazdem bez ważnego badania technicznego. 

W ocenie Sądu art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących pojazdami budzi istotne 

wątpliwości co do tego, czy do zakwalifikowania danego naruszenia do kategorii „rażącego” 

w rozumieniu tego przepisu wystarczające jest wielokrotne prowadzenie szkolenia jednym 

pojazdem niespełniającym wymagań, o których mowa w art. 24, czy też więcej niż jednym 

pojazdem, np. dwoma pojazdami, raz jednym, raz drugim. Zgodnie bowiem z literalnym 

brzmieniem art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących pojazdami rażącym naruszeniem 

warunków wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka 

szkolenia kierowców jest wielokrotne prowadzenie szkolenia „pojazdami niespełniającymi 

wymagań, o których mowa w art. 24”, a nie „pojazdem niespełniającymi wymagań, o których 

mowa w art. 24”. Powołana treść art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących pojazdami 

wskazuje, że aby tego rodzaju naruszenie można było uznać za rażące naruszenie 

warunków wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka 

szkolenia kierowców, to szkolenia winny być prowadzone nie tylko wielokrotnie pojazdem 

niespełniającym wymagań, o których mowa w art. 24, ale też winien to być więcej niż jeden 

pojazd, który tych wymagań nie spełnia. Świadczy o tym użycie przez ustawodawcę liczby 

mnogiej przy określaniu tej przesłanki rażącego naruszenia warunków wykonywania 

działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców, tj. 
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„pojazdami niespełniającymi wymagań, o których mowa w art. 24” zamiast liczby pojedynczej 

„pojazdem niespełniającym wymagań, o których mowa w art. 24”. 

Sąd zwrócił uwagę, że ustawodawca w ustawie o kierujących pojazdami posługuje się 

w poszczególnych przepisach zarówno pojęciem „pojazdów” w liczbie mnogiej (art. 45 ust. 2 

pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących pojazdami), jak i pojęciem „pojazd” w liczbie pojedynczej. 

Przytoczony powyżej art. 24 pkt 1 ustawy o kierujących pojazdami przewiduje, że „pojazd”, 

którym prowadzona jest nauka jazdy, musi odpowiadać wymaganiom określonym dla danej 

kategorii prawa jazdy lub dla pozwolenia na kierowanie tramwajem, być oznakowany 

kwadratową tablicą barwy niebieskiej z białą literą „L” oraz przystosowany do nauki jazdy 

(art. 66 ust. 5 ustawy – Prawo o ruchu drogowym) i posiadać adnotację w dokumencie 

stwierdzającym dopuszczenie do ruchu o spełnieniu wymagań, o których mowa w lit. a-c, 

dokonywaną przez odpowiedni organ, na podstawie pozytywnego wyniku badania 

technicznego przeprowadzonego przez stację kontroli pojazdów (art. 83 ustawy – Prawo 

o ruchu drogowym). Z kolei art. 28 ust. 2 pkt 1 lit. d) ustawy o kierujących pojazdami 

określając wymogi prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców stanowi, że ośrodek szkolenia 

kierowców może prowadzić przedsiębiorca, który posiada infrastrukturę odpowiednią do 

zakresu prowadzonego szkolenia: „pojazd” przeznaczony do nauki jazdy. 

Zgodnie z zasadą racjonalnego prawodawcy, dwóm różnym pojęciom nie można 

nadawać tego samego znaczenia. Wynika to już z językowych dyrektyw interpretacyjnych, 

w postaci tzw. zakazu wykładni synonimicznej, zgodnie z którym różnym zwrotom użytym 

w danym akcie prawnym nie należy nadawać tego samego znaczenia – oraz dopełniającego 

go zakazu wykładni homonimicznej, czyli niedopuszczalności nadawania tym samym 

zwrotom różnych znaczeń. 

W razie wątpliwości, kwalifikowanie danego naruszenia do kategorii „rażącego” 

powinno odbywać się w sposób ścisły, co jest gwarancją równego traktowania podmiotów 

objętych tego rodzaju regulacją. Ten typ wykładni musi mieć zastosowanie do upoważnienia 

ustawowego do zastosowania sankcji administracyjnej. Zarówno organ, jak i podmiot, na 

który zostaje nałożona sankcja muszą jednoznacznie mieć określony zakres podstaw 

i przesłanek jej zastosowania. 

W ocenie Sądu, jeżeli przepis, jak art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących 

pojazdami budzi wątpliwości prawne, powinny one być interpretowane na korzyść strony. 

Upoważnienie ustawowe do zastosowania sankcji administracyjnej nie może być 

bowiem wykładane rozszerzająco. Celem regulacji ustawowej formułującej określone 

wymogi wobec pojazdów przeznaczonych do nauki jazdy jest zapewnienie bezpieczeństwa 

na drodze zarówno samym uczącym się, jak i innym uczestnikom ruchu drogowego. 
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Zasada rozstrzygania wątpliwości na korzyść strony, wynikająca z art. 7a § 1 k.p.a. 

i art. 11 ust. 1 ustawy – Prawo przedsiębiorców, jest dyrektywą interpretacyjną dotyczącą 

wykładni zarówno przepisów prawa materialnego, jak i przepisów postępowania. Stanowi 

ona uzupełnienie zasady demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) 

i zasady praworządności (art. 6 k.p.a.), ponieważ celem jej zastosowania jest ustalenie treści 

przepisów prawa, na których podstawie działają organy administracji publicznej. Powyższa 

zasada może być stosowana w sytuacji, gdy pomimo zastosowania różnych metod wykładni 

przepisów nadal pozostają wątpliwości co do treści normy prawnej. Mówiąc inaczej, możliwe 

są co najmniej dwa równie uprawnione sposoby rozumienia normy prawnej. Organ stosując 

tę zasadę winien zatem wybrać jeden ze sposobów wykładni normy – ten, który jest 

najbardziej korzystny dla strony (por. P. Przybysz, Kodeks postępowania administracyjnego, 

Komentarz aktualizowany, LEX 2022). Taka sytuacja występuje w rozpoznawanej sprawie. 

W wyroku z 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, publ. OTK-A 2002/3/33) Trybunał 

Konstytucyjny potwierdził, że jest naruszeniem Konstytucji, a zwłaszcza art. 2, uchwalanie 

przepisów niejasnych, wieloznacznych, które nie pozwalają obywatelowi na przewidywanie 

konsekwencji prawnych jego zachowań. 

Mając na względzie wskazany wyżej cel regulacji ustawowej formułującej określone 

wymogi wobec pojazdów przeznaczonych do nauki jazdy, tj. zapewnienie bezpieczeństwa na 

drodze zarówno samym uczącym się, jak i innym uczestnikom ruchu drogowego, Sąd 

podkreślił, że art. 45 ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących pojazdami wymaga pilnej 

interwencji ustawodawcy i jednoznacznego sformułowania w sposób nie pozostawiający 

wątpliwości, czy dla uznania, że zachodzi opisane w nim rażące naruszeniem warunków 

wykonywania działalności gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia 

kierowców wystarczające jest jego popełnienie jednym „pojazdem”, czy więcej niż jednym 

pojazdem, tzn. „pojazdami”. Obecna redakcja tego przepisu jest niejasna i może stwarzać 

pole do nadużyć i manipulacji. Jeżeli wolą ustawodawcy jest, aby do zakwalifikowania jako 

rażącego naruszenia wystarczające było wielokrotne prowadzenie szkolenia jednym 

pojazdem niespełniającym wymagań, o których mowa w art. 24, to przykładowo przepis ten 

mógłby zawierać sformułowanie „pojazdem lub pojazdami niespełniającym wymagań, 

o których mowa w art. 24”. 

Sąd uznał zatem, że organy administracji w wyniku zaniechania zastosowania zasady 

rozstrzygania wątpliwości co do treści normy prawnej na korzyść strony naruszyły zarówno 

przepisy postępowania, jak i przepisy prawa materialnego, które to uchybienie miało wpływ 

na wynik sprawy. 
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Z tych względów Sąd uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję 

organu administracji pierwszej instancji. 

Dodatkowo Sąd, uznając, że brak jest podstaw do kontynuowania w sprawie 

postępowania administracyjnego, umorzył postępowanie administracyjne w sprawie na 

podstawie art. 145 § 3 p.p.s.a. jako bezprzedmiotowe. W sprawie wystąpiła przyczyna 

bezprzedmiotowości postępowania w postaci braku prawidłowej podstawy materialnoprawnej 

do stwierdzenia wystąpienia rażącego naruszenia warunków wykonywania działalności 

gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców, o której stanowi art. 45 

ust. 2 pkt 1 lit. c) ustawy o kierujących pojazdami. W następstwie tego nie została spełniona, 

określona w art. 45 ust. 1 pkt 3 ustawy o kierujących pojazdami przesłanka do wydania 

decyzji administracyjnej o zakazie wykonywania przez przedsiębiorcę działalności 

gospodarczej w zakresie prowadzenia ośrodka szkolenia kierowców i skreślenia 

przedsiębiorcy z rejestru przedsiębiorców prowadzących ośrodek szkolenia kierowców. 

23. 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 2024 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 61/24 (wyrok z 13 sierpnia 2024 

r.), dotycząca odmowy umorzenia należności z tytułu niedotrzymania warunków umowy 

o dofinansowanie w formie przyznawania bezrobotnemu jednorazowo środków na podjęcie 

działalności gospodarczej. Przeprowadzona przez Sąd kontrola nie wykazała naruszeń 

prawa, które skutkowałby uchyleniem decyzji i Sąd skargę oddalił. 

Materialnoprawną podstawę przyznania bezrobotnemu jednorazowo środków na 

podjęcie działalności gospodarczej stanowi art. 46 ust. 1 pkt 2 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. 

o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 735 ze zm.), zgodnie 

z którym środki te starosta może przyznać z Funduszu Pracy w wysokości określonej 

w umowie. Przyznanie tych środków na rzecz bezrobotnego na podjęcie działalności 

gospodarczej stanowi formę aktywizacji zawodowej. Prowadzenie działalności gospodarczej 
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przez okres krótszy niż 12 miesięcy albo naruszenie innych warunków umowy dotyczącej 

przyznania tych środków zobowiązuje osobę, która otrzymała z Funduszu Pracy 

jednorazowo środki na podjęcie działalności gospodarczej, do ich zwrotu w terminie 30 dni 

od dnia doręczenia wezwania wraz z odsetkami ustawowymi (art. 46 ust. 3 ustawy 

o promocji zatrudnienia). 

Zawarcie umowy jest cywilnoprawną, dwustronną czynnością prawną, a zatem 

wszelkie roszczenia z niej wynikające nie mogą być dochodzone w trybie administracyjnym 

(przez wydanie decyzji jako jednostronnego, indywidualnego, władczego aktu organu 

administracji publicznej), lecz właściwym dla rozstrzygnięcia sporów wynikających z takiej 

umowy jest sąd powszechny. 

Choć dochodzenie roszczeń z tytułu zawartej umowy następuje w drodze 

postępowania cywilnego, to w art. 76 ust. 7 ustawy o promocji zatrudnienia wprowadzono 

możliwość zastosowania przez organ ulg w spłacie należności. 

W myśl art. 76 ust. 7 ustawy o promocji zatrudnienia starosta może odroczyć termin 

płatności lub rozłożyć na raty nienależnie pobrane świadczenie, zwrot refundacji oraz 

jednorazowo przyznanych środków w przypadkach, o których mowa w art. 46 ust. 2 i 3, albo 

po zasięgnięciu opinii powiatowej rady zatrudnienia umorzyć te należności w całości albo 

części, jeżeli wystąpiła jedna z przesłanek: 

1) w postępowaniu egzekucyjnym lub na podstawie innych okoliczności lub dokumentów 

stwierdzono, że osoba lub inny podmiot, które pobrały nienależne świadczenie, 

refundacje lub otrzymały jednorazowo środki, o których mowa w art. 46 ust. 1, nie 

posiadają majątku, z którego można dochodzić należności; 

2) dochodzenie należności mogłoby pozbawić osobę, która pobrała nienależne 

świadczenie lub otrzymała jednorazowo środki, o których mowa w art. 46 ust. 1 pkt 2, 

albo osobę pozostającą na jej utrzymaniu niezbędnych środków utrzymania; 

3) osoba, która pobrała nienależne świadczenie lub otrzymała jednorazowo środki, 

o których mowa w art. 46 ust. 1 pkt 2, zmarła nie pozostawiając majątku, z którego 

można dochodzić należności; 

4) zachodzi uzasadnione przypuszczenie, że w postępowaniu egzekucyjnym nie uzyska 

się kwoty nienależnie pobranego świadczenia, refundacji lub jednorazowo 

przyznanych środków, o których mowa w art. 46 ust. 1, przewyższającej wydatki 

egzekucyjne. 

Sąd wskazał, że starosta wobec osoby, która otrzymała z Funduszu Pracy 

jednorazowo środki na podjęcie działalności gospodarczej, może stosować instrumenty 
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prawne przewidziane w art. 76 ust. 7 ustawy o promocji zatrudnienia, o ile istnieje dla niej 

obowiązek zwrotu otrzymanych świadczeń. Obowiązek ten powstaje wówczas, jeżeli osoba 

prowadziła działalność gospodarczą przez okres krótszy niż 12 miesięcy albo naruszone 

zostały inne warunki umowy dotyczące przyznania tych środków (art. 46 ust. 3 ustawy 

o promocji zatrudnienia). 

W rozpoznawanej sprawie poza sporem było, że w oparciu o wniosek skarżącego 

z 7 lutego 2014 r. Prezydent Miasta Łodzi przyznał skarżącemu, jako bezrobotnemu, 

jednorazowo dofinansowanie na podjęcie działalności gospodarczej i 11 lipca 2014 r. zawarł 

ze skarżącym umowę o dofinansowanie w formie przyznania bezrobotnemu jednorazowo 

środków na podjęcie działalności gospodarczej w wysokości 20 029,00 zł na pokrycie 

wydatków związanych z podjęciem działalności gospodarczej w zakresie: wykonywanie 

pozostałych robót budowlanych wykończeniowych, PKD – 43,39. W § 7 ust. 1 umowy 

przewidziano, jako zabezpieczenie zwrotu przyznanego dofinansowania w przypadku 

niedotrzymania warunków umowy, akt notarialny o poddaniu się egzekucji przez dłużnika 

w trybie art. 777 § 1 pkt 5 k.p.c. w kwocie 30 043,50 zł, stanowiącej 150% przyznanych 

środków, z klauzulą wykonalności na okres minimum 2 lat od dnia sporządzenia tego aktu. 

Skarżący złożył w formie aktu notarialnego oświadczenie o poddaniu się egzekucji 

w związku z § 7 wskazanej umowy, co do obowiązku zapłaty sumy pieniężnej do kwoty 

30 043,50 zł (§ 2). 

Z uwagi na niedotrzymanie przez skarżącego warunków umowy prawomocnym 

postanowieniem Sąd Rejonowy dla Łodzi-Śródmieścia w Łodzi II Wydział Cywilny nadał 

klauzulę wykonalności ww. aktowi notarialnemu w zakresie § 2 co do obowiązku zapłaty 

kwoty 20 029,00 zł przeciwko skarżącemu. Następnie prawomocnym nakazem zapłaty 

w postępowaniu upominawczym Sąd Rejonowy dla Łodzi-Widzewa w Łodzi, VIII Wydział 

Cywilny nakazał skarżącemu zapłatę kwoty 4 349,31 zł wraz z ustawowymi odsetkami za 

opóźnienie od kwoty 20 029,00 zł. 

Sąd podkreślił, że samo spełnienie przesłanek określonych w art. 76 ust. 7 pkt 1-4 

ustawy o promocji zatrudnienia nie zobowiązuje organu do umorzenia należności z tytułu 

zwrotu jednorazowo przyznanych środków. Dopiero zaistnienie jednej z czterech przesłanek 

opisanych w art. 76 ust. 7 pkt 1-4 ustawy o promocji zatrudnienia powoduje, że „starosta 

może” umorzyć należności. Użycie przez ustawodawcę słowa „może” oznacza, że mamy do 

czynienia z tzw. decyzją uznaniową. 

Decyzje podejmowane na zasadzie uznania administracyjnego podlegają wprawdzie 

kontroli sądowej, ale ze względu na specyficzny charakter spraw, których dotyczą, kontrola 

ta ma ograniczony zakres. Jeżeli zatem organ poprawnie przeprowadzi postępowanie 
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dowodowe i dokonana przez niego ocena stanu faktycznego jest właściwa, to samo 

wyprowadzenie wniosku przesądzającego o wyniku sprawy jest zagadnieniem natury 

słusznościowej, które pozostaje poza zakresem kontroli sądowej. Sąd administracyjny bada 

bowiem zgodność z prawem, a nie wnika w celowość wydania decyzji w ramach uznania 

administracyjnego i rozstrzygnięcia sprawy w niej zawartego. 

Organ administracji przed podjęciem decyzji jest zobowiązany tak prowadzić 

postępowanie, aby jak najwszechstronniej wyjaśnić wszystkie istotne dla rozstrzygnięcia 

okoliczności sprawy oraz jak najstaranniej wyjaśnić podstawy faktyczne i prawne 

rozstrzygnięcia. Jednakże pomimo obowiązywania w polskim prawie administracyjnym 

zasady oficjalności, obligującej organ do zebrania materiału dowodowego, to nie może ona 

jednak zastąpić aktywności dowodowej samego wnioskodawcy. W postępowaniu 

o udzielenie ulgi to podmiot zainteresowany powinien wskazać wszelkie dowody 

i okoliczności wiążące się z dochodzonym umorzeniem ciążących na niej zobowiązań. Skoro 

zatem skarżący domaga się uznania jego argumentów, wskazujących na szczególne 

okoliczności w sprawie, to powinien okazać dowody potwierdzające te twierdzenia, bądź 

wskazać, gdzie takowe organ może pozyskać. Prawidłowość postępowania dowodowego nie 

zależy od tego, czy zapadła decyzja jest satysfakcjonująca dla skarżącego. O wyjątkowości 

okoliczności podnoszonych przez skarżącego nie może przesądzać jego subiektywne 

przekonanie, gdyż muszą to być takie okoliczności, które ze względów obiektywnych mogą 

być potraktowane jako szczególne. 

W ocenie Sądu w sprawie organy administracji prawidłowo przeprowadziły 

postępowanie poprzedzające wydanie zaskarżonej decyzji. Uwzględniły okoliczności 

wskazane przez skarżącego we wniosku i jego oświadczeniach. Oceniły przedłożone przez 

skarżącego oświadczenia i dokumenty (m.in. decyzję Prezydenta Miasta Łodzi o przyznaniu 

dodatku mieszkaniowego, zawiadomienie o wysokości opłat, umowę o pracę), jego aktualną 

sytuację rodzinną (skarżący pozostaje we wspólnym gospodarstwie domowym z partnerką 

i małoletnią córką), uzyskiwane dochody (z tytułu zatrudnienia skarżącego – wynagrodzenie 

za pracę w wysokości 2 784,00 zł, świadczenie wychowawcze 500+, zasiłek rodzinny 95 zł) 

i wykazane stałe, miesięczne wydatki (czynsz w wysokości 376,50 zł po uwzględnieniu 

dodatku mieszkaniowego w wysokości 326,79 zł, energia elektryczna 84,47 zł, gaz 42,50 zł, 

Internet 65 zł, ubezpieczenie 104,50 zł, abonamenty telefoniczne 100 zł). Organy 

administracji wzięły pod uwagę, że rodzina skarżącego nie korzysta z form pomocy 

przewidzianych w ustawie o pomocy społecznej i oceniły, że dochód na osobę w rodzinie 

w wysokości 1 036,93 zł (wynagrodzenie i dodatek mieszkaniowy) przekracza określone 

w art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy o pomocy społecznej w związku z § 1 pkt 1 lit. b) rozporządzenia 
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Rady Ministrów z 14 lipca 2021 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriów dochodowych oraz 

kwot świadczeń pieniężnych z pomocy społecznej (Dz.U. poz. 1296) kryterium dochodowe 

na osobę w rodzinie uprawniające do świadczeń pieniężnych z pomocy społecznej, tj. 600 zł 

na osobę w rodzinie. Zwróciły uwagę na to, że skarżący w 2021 r. uległ wypadkowi i uzyskał 

z tego tytułu odszkodowanie w wysokości 2 500 zł, które przeznaczył na leczenie, a koszty 

leczenia bezpośrednio po wypadku pokryli rodzice partnerki. Trafnie organ drugiej instancji 

ocenił, że stan zdrowia skarżącego znacznie się poprawił. Z akt sprawy nie wynika, aby 

skarżący ponosił jakieś wydatki związane z dalszym leczeniem (brak jest dokumentów o tym 

świadczących). Z kolei orzeczeniem o stopniu niepełnosprawności został on zaliczony do 

lekkiego stopnia niepełnosprawności i zostało ono wydane na czas określony. W zakresie 

wskazań dotyczących odpowiedniego zatrudnienia w orzeczeniu tym określono, że ma być 

ono zgodne z psychofizycznymi możliwościami. Z umowy o pracę z kolei wynika, że 

skarżący został zatrudniony jako pracownik ogólnobudowlany na pełen etat. 

Organ pierwszej instancji przed wydaniem decyzji, stosownie do art. 76 ust. 7 ustawy 

o promocji zatrudnienia, zwrócił się do Powiatowej Rady Rynku Pracy w Łodzi, która 

negatywnie zaopiniowała wniosek skarżącego o umorzenie należności z tytułu jednorazowo 

przyznanych środków na podjęcie działalności gospodarczej. 

Z akt sprawy wynikało także, że organ pierwszej instancji orzekł o rozłożeniu na raty 

należności w wysokości 2 000 zł. Sąd podkreślił, że do odwołania od decyzji organu 

pierwszej instancji skarżący nie załączył żadnych nowych dokumentów. 

W ocenie Sądu organy administracji zasadnie zatem uznały, że sytuacja rodzinna 

i finansowa skarżącego nie daje podstaw do wydania pozytywnej decyzji w przedmiocie 

umorzenia należności z tytułu zwrotu jednorazowo przyznanych środków z Funduszu Pracy 

na podjęcie działalności gospodarczej. Skarżący bowiem, pomimo powoływania się na zły 

stan zdrowia, uzyskuje stałe dochody z wynagrodzenia za pracę i nie wykazał, aby spełnione 

zostały przesłanki umorzenia należności, o których stanowi art. 76 ust. 7 ustawy o promocji 

zatrudnienia. W uzasadnieniu decyzji dokonano analizy sytuacji materialnej skarżącego 

w oparciu o prawidłowo zgromadzony materiał dowodowy. 

Sąd zaznaczył, że każda zmiana okoliczności faktycznych, w szczególności sytuacji 

majątkowej, rodzinnej lub zdrowotnej osoby zobowiązanej, może być zawsze podstawą do 

ponownego wystąpienia z ponownym wnioskiem o umorzenie należności, bowiem odmowa 

jej umorzenia nie stwarza sytuacji powagi rzeczy osądzonej i zobowiązany do zwrotu 

należności może występować o jej umorzenie tak długo, jak długo należność ta istnieje, 

zwłaszcza zaś, jeśli jego sytuacja ulegnie pogorszeniu. Zobowiązany może również wystąpić 

do organu o rozłożenie tej należności na raty. 
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W wyroku z 13 sierpnia 2024 r. (sygn. akt III SA/Łd 207/24) Sąd dokonał kontroli 

decyzji Zakładu Ubezpieczeń Społecznych, którą organ odmówił stronie umorzenia 

należności z tytułu składek za zatrudnionych pracowników w części finansowanej przez 

płatnika składek oraz za osobę prowadzącą działalność gospodarczą w łącznej kwocie 

122 727,86 zł oraz odmówił umorzenia należności z tytułu składek osoby ubezpieczonej 

będącej równocześnie płatnikiem tych składek w kwocie 36 956,54 zł, uwzględniając skargę. 

Badając legalność zaskarżonej decyzji, Sąd wskazał, że w art. 28 ust. 2 ustawy 

z 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1230; 

dalej: u.s.u.s.) ustalona została zasada, zgodnie z którą należności z tytułu składek mogą 

być umarzane tylko w przypadku ich całkowitej nieściągalności, z zastrzeżeniem ust. 3a. 

Stosownie zaś do art. 28 ust. 3 u.s.u.s. całkowita nieściągalność tych składek zachodzi, gdy: 

1) dłużnik zmarł nie pozostawiając żadnego majątku lub pozostawił ruchomości 

niepodlegające egzekucji na podstawie odrębnych przepisów albo pozostawił 

przedmioty codziennego użytku domowego, których łączna wartość nie przekracza 

kwoty stanowiącej trzykrotność przeciętnego wynagrodzenia i jednocześnie brak jest 

następców prawnych oraz nie ma możliwości przeniesienia odpowiedzialności na 

osoby trzecie; 

2) sąd oddalił wniosek o ogłoszenie upadłości dłużnika lub umorzył postępowanie 

upadłościowe z przyczyn, o których mowa w art. 13 i art. 361 pkt 1 ustawy z dnia 

28 lutego 2003 r. – Prawo upadłościowe (Dz. U. z 2020 r. poz. 1228 i 2320); 

3) nastąpiło zaprzestanie prowadzenia działalności przy jednoczesnym braku majątku, 

z którego można egzekwować należności, małżonka, następców prawnych, 

możliwości przeniesienia odpowiedzialności na osoby trzecie w rozumieniu przepisów 

ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa; 

4) nie nastąpiło zaspokojenie należności w zakończonym postępowaniu likwidacyjnym; 

4a) wysokość nieopłaconej składki nie przekracza kwoty kosztów upomnienia 

w postępowaniu egzekucyjnym; 

4b) nie nastąpiło zaspokojenie należności w umorzonym postępowaniu upadłościowym; 

4c) ogłoszono upadłość, o której mowa w części III w tytule V ustawy z dnia 28 lutego 

2003 r. – Prawo upadłościowe; 

5) naczelnik urzędu skarbowego lub komornik sądowy stwierdził brak majątku, z którego 

można prowadzić egzekucję; 

6) jest oczywiste, że w postępowaniu egzekucyjnym nie uzyska się kwot 

przekraczających wydatki egzekucyjne. 
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Jednakże w uzasadnionych przypadkach należności z tytułu składek na 

ubezpieczenie społeczne ubezpieczonych będących jednocześnie płatnikami składek na te 

ubezpieczenia mogą być umarzane, pomimo braku ich całkowitej nieściągalności według 

zasad określonych w rozporządzeniu (art. 28 ust. 3a u.s.u.s.). 

Sąd podkreślił, że przedstawione powyżej reżimy prawne umarzania należności 

z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne, o których mowa w art. 28 ust. 2 i art. 28 ust. 3a 

u.s.u.s., nie są od siebie niezależne i oderwane. 

W art. 28 ust. 2-3 u.s.u.s. uregulowane zostały podstawowe kwestie w zakresie 

umorzenia należności z tytułu tych składek oraz przypadki ich całkowitej nieściągalności. 

Art. 28 ust. 3a u.s.u.s. dotyczy kwestii umarzania należności ubezpieczonych, będących 

równocześnie płatnikami składek na ubezpieczenie społeczne. Oba reżimy prawne 

umarzania należności z tytułu tych składek nawiązują jednak do siebie, co wynika z takich 

sformułowań, jak „z zastrzeżeniem ust. 3a” oraz „(...) mogą być w uzasadnionych 

przypadkach umarzane pomimo braku ich całkowitej nieściągalności”. Przypadki całkowitej 

nieściągalności uregulowane zostały wyczerpująco w powołanym wyżej art. 28 ust. 3 u.s.u.s. 

Z uwagi zatem na użyty w art. 28 ust. 3a u.s.u.s. zwrot „pomimo braku ich całkowitej 

nieściągalności” uzależnienie umorzenia należności z tytułu składek od ich całkowitej 

nieściągalności dotyczy także ubezpieczonych będących równocześnie płatnikami składek 

na ubezpieczenie społeczne. W konsekwencji oznacza to zatem, że przy umarzaniu 

nieopłaconych przez te podmioty należności z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne 

zastosowanie będzie miał wymóg wystąpienia precyzyjnie określonych przesłanek całkowitej 

nieściągalności, a w sytuacji ich niewystąpienia sytuacja majątkowa i rodzinna 

wnioskodawcy podlegać będzie ocenie organu z punktu widzenia przesłanek określonych 

w rozporządzeniu Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej z 31 lipca 2003 r. 

w sprawie szczegółowych zasad umarzania należności z tytułu składek na ubezpieczenia 

społeczne (Dz.U. z 2003 r. Nr 141, poz. 1365), wydanym na podstawie art. 28 ust. 3b u.s.u.s. 

Zgodnie z § 3 ww. rozporządzenia, zakład może umorzyć należności z tytułu składek, 

jeżeli zobowiązany wykaże, że ze względu na stan majątkowy i sytuację rodzinną nie jest 

w stanie opłacić tych należności, ponieważ pociągnęłoby to zbyt ciężkie skutki dla niego 

i jego rodziny, w szczególności w przypadku: 

1) gdy opłacenie należności z tytułu składek pozbawiłoby zobowiązanego i jego rodzinę 

możliwości zaspokojenia niezbędnych potrzeb życiowych; 

2) poniesienia strat materialnych w wyniku klęski żywiołowej lub innego nadzwyczajnego 

zdarzenia powodujących, że opłacenie należności z tytułu składek mogłoby pozbawić 

zobowiązanego możliwości dalszego prowadzenia działalności; 



217 
 

3) przewlekłej choroby zobowiązanego lub konieczności sprawowania opieki nad 

przewlekle chorym członkiem rodziny, pozbawiającej zobowiązanego możliwości 

uzyskiwania dochodu umożliwiającego opłacenie należności. 

Z powołanych regulacji wynika, że rozstrzygnięcia wydawane w przedmiocie 

umorzenia należności z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne, mimo braku ich 

całkowitej nieściągalności podejmowane są w ramach tzw. uznania administracyjnego, 

o czym przesądza użyty w powołanym wyżej art. 28 ust. 3a u.s.u.s. zwrot „należności z tytułu 

składek (...) mogą być w uzasadnionych przypadkach umarzane”.  

Sąd podkreślił jednak, że uznaniowy charakter decyzji w sprawie umorzenia 

należności z tytułu składek na ubezpieczenie społeczne na podstawie art. 28 ust. 3a 

w związku z § 3 ust. 1 rozporządzenia nie odnosi się do ustalania przesłanek warunkujących 

umorzenie należności. W tym zakresie Zakład Ubezpieczeń Społecznych nie działa na 

podstawie uznania administracyjnego. Ustalając stan faktyczny sprawy w toku postępowania 

dowodowego i następnie porównując ten stan do hipotezy normy zezwalającej na umorzenie 

tych należności, organ jest związany określonymi w k.p.a. zasadami oraz regułami logiki. 

Postępowanie organu w tym zakresie podlega kontroli sądu administracyjnego, a więc sąd 

ocenia, czy został w sprawie zebrany kompletny materiał dowodowy, czy w procesie oceny 

dowodów nie naruszono reguł logiki i czy zastosowano właściwe przepisy do prawidłowo 

ustalonego stanu faktycznego. Uznanie administracyjne odnosi się natomiast do wyboru 

konsekwencji prawnych (umorzyć należności lub odmówić ich umorzenia) w razie 

prawidłowego ustalenia, że zastosowanie instytucji umorzenia jest możliwe, bowiem 

przemawiają za tym przesłanki wskazane w § 3 ust. 1 powołanego wyżej rozporządzenia. 

Wybór tej konsekwencji prawnej to właśnie drugi etap postępowania organu w procesie 

wydawania decyzji w sprawie umorzenia należności z tytułu składek na ubezpieczenie 

społeczne. 

Sąd uznał, że dokonana w sprawie ocena organu co do nieistnienia przesłanek do 

zastosowania uznania administracyjnego, została dokonana pobieżnie, na skutek braku 

pogłębionej analizy skutków złożenia przez nieprofesjonalnego pełnomocnika - matkę 

skarżącej „Oświadczenie o stanie rodzinnym i majątkowym oraz sytuacji materialnej osoby 

fizycznej, która nie prowadzi działalności gospodarczej”, w którym matka skarżącej wskazała 

swoje dane jako osoby wnioskującej i odniosła się do własnej sytuacji rodzinnej i majątkowej. 

Na tej podstawie, z pominięciem zasady prawdy obiektywnej wyrażonej w art. 7 k.p.a. 

i zasady zupełności postępowania dowodowego, o której stanowi art. 77 § 1 k.p.a., Zakład 

Ubezpieczeń Społecznych uznał, że nie dysponuje danymi w zakresie dochodów będących 

do dyspozycji strony, ponoszonych wydatków związanych z bieżącym utrzymaniem czy 
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posiadanych zobowiązań finansowych. Ponadto ZUS uznał, że brak jest również informacji 

odnośnie do osób wspólnie zamieszkujących i gospodarujących ze stroną, a zatem Zakład 

nie ma możliwości odniesienia się co do zaspokojenia podstawowych potrzeb życiowych 

strony oraz dokonania rzetelnej oceny jej sytuacji finansowej. Brak jest zatem podstaw do 

stwierdzenia, że w sprawie zachodzą przesłanki skutkujące umorzeniem. 

Tymczasem obowiązkiem organu było w toku postępowania administracyjnego 

wnikliwie ustalić istnienie (lub brak) takich okoliczności, podejmując w tym zakresie, działania 

z urzędu, niezależnie od informacji uzyskanych od pełnomocnika wnioskodawcy. Przede 

wszystkim należało wezwać nieprofesjonalnego pełnomocnika skarżącej do złożenia 

prawidłowego „Oświadczenie o stanie rodzinnym i majątkowym oraz sytuacji materialnej 

osoby fizycznej, która nie prowadzi działalności gospodarczej”, wyjaśniając, kogo powinno 

dotyczyć ww. oświadczenie. Bezrefleksyjne przyjęcie przez ZUS, że w oświadczeniu nie 

poinformowano organu ani o sytuacji rodzinnej, ani majątkowej wnioskodawczyni, 

doprowadziło do naruszenia zasad postępowania administracyjnego. 

W ocenie Sądu, powyższe stanowisko doprowadziło organ do błędnego stanowiska. 

ZUS w ogóle nie ustalił stanu faktycznego sprawy w toku postępowania i następnie nie 

porównał tego stanu do hipotezy normy zezwalającej na umorzenie należności, do czego 

zobowiązany był określonymi w k.p.a. zasadami oraz regułami logiki. W rozpoznawanej 

sprawie Sąd stwierdził, że brak materiału dowodowego uniemożliwia mu ocenę, czy 

w procesie oceny dowodów organ nie naruszył reguł logiki i czy zastosował właściwe 

przepisy do prawidłowo ustalonego stanu faktycznego. 

Sąd uznał zatem za zasadne zarzuty skargi dotyczące naruszenia przepisów 

postępowania, tj. art. 7 k.p.a., art. 77 k.p.a. w zw. z art. 80 k.p.a., polegające na 

nierozważeniu całokształtu materiału dowodowego, niezebraniu dowodów w sprawie. 

Zasadny okazał się także zarzut naruszenia art. 12 k.p.a., polegający na przyznaniu prymatu 

zasadzie szybkości postępowania i wydaniu w nim decyzji, mimo niewyjaśnienia wszystkich 

okoliczności stanu faktycznego. 

Wskazana w § 3 ust. 1 pkt 1 rozporządzenia przesłanka uzależnia ocenę 

zaspokojenia niezbędnych potrzeb życiowych wnioskodawcy od tego, czy w konsekwencji 

egzekwowania zadłużenia pojawi się niebezpieczeństwo powstania zbyt ciężkich skutków 

dla zobowiązanego przy uwzględnieniu jego sytuacji majątkowej i rodzinnej. Charakter 

uznaniowy decyzji wymaga zatem przeprowadzenia analizy sytuacji materialnej 

zobowiązanego, oczywiście z uwzględnieniem zaspokojenia podstawowych potrzeb. 

Zadaniem regulacji zawartej w art. 28 ust. 3a u.s.u.s. oraz w § 3 ust. 1 rozporządzenia 

jest zabezpieczenie niezbędnego minimum socjalnego, które pozwoli osobie zobowiązanej 
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funkcjonować w codziennym życiu, dając gwarancję, że podstawowe potrzeby jej będą 

zaspokojone (wyrok NSA z 24 stycznia 2017 r., II GSK 1234/15). Punktem odniesienia przy 

ocenie, czy spłata zadłużenia zagraża egzystencji strony, powinna być szczegółowa analiza 

określonego na ten okres minimum socjalnego oraz minimum egzystencji (wyroki NSA z: 25 

sierpnia 2010 r., II GSK 724/09; 19 lutego 2015 r., II GSK 2366/13 i II GSK 2377/13). Istotną 

dyrektywę stanowi to, że zawsze należy brać pod uwagę, z punktu widzenia omawianych 

przesłanek umorzenia, nie tyle przyczyny powstania zadłużenia, co sytuację finansową 

wnioskodawcy, a przede wszystkim jej wpływ na możliwość spłaty zadłużenia (wyroki NSA 

z: 14 maja 2014 r., II GSK 384/12; 8 lipca 2015 r., II GSK 1502/14). 

Sąd stwierdził, że zaskarżona decyzja nie zawiera żadnego uzasadnienia podjętego 

rozstrzygnięcia w kontekście powyższych rozważań. W ocenie Sądu, argumentacja organu 

nie zasługiwała na aprobatę. Istotne znaczenie dla rozpoznania sprawy ma bowiem 

faktyczna sytuacja finansowa, zdrowotna skarżącej, która nie została ustalona. Zdaniem 

Sądu, na podstawie posiadanego materiału dowodowego organ nie był w stanie stwierdzić, 

że strona ma możliwość, aby zaspokoić podstawowy poziom potrzeb życiowych. Ocena ZUS 

miała charakter dowolny. 

W wyroku z 1 lutego 2024 r. (sygn. akt III SA/Łd 619/23) Sąd pochylił się nad kwestią 

odmowy umorzenia kary pieniężnej w wysokości 200 zł z tytułu naruszenia obowiązku 

zawiadomienia Starosty o nabyciu pojazdu w terminie 180 dni, uwzględniając skargę. 

W ww. wyroku Sąd stwierdził, że zgodnie z art. 105 § 1 k.p.a. gdy postępowanie 

z jakiejkolwiek przyczyny stało się bezprzedmiotowe w całości albo w części, organ 

administracji publicznej wydaje decyzję o umorzeniu postępowania odpowiednio w całości 

albo w części. Bezprzedmiotowość postępowania administracyjnego, o której mowa 

w przytoczonym przepisie (art. 105 § 1 k.p.a.), oznacza, że przestaje istnieć jeden 

z konstytutywnych elementów materialnego stosunku administracyjno-prawnego, a wobec 

tego nie można wydać decyzji załatwiającej sprawę przez rozstrzygnięcie jej co do istoty. 

W ocenie Sądu zapłata przez skarżącego 22 września 2022 r. kary pieniężnej 

nałożonej decyzją z 10 czerwca 2021 r. wraz z odsetkami i kosztami upomnienia, nie mogła 

stanowić podstawy do wydania decyzji o umorzeniu postępowania z uwagi na jego 

bezprzedmiotowość. Postępowanie w sprawie umorzenia tej należności nie stało się 

bezprzedmiotowe. W sprawie występują wszystkie elementy materialnego stosunku 

administracyjno-prawnego. Istnieje podmiot, którym jest skarżący oraz przedmiot, za który 

należy uznać ocenę zasadności istnienia (lub nieistnienia) przesłanek umorzenia należności 

wynikającej z nałożonej na skarżącego decyzją z 10 czerwca 2021 r. kary pieniężnej. 
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Innymi słowy organ administracji, pomimo uiszczenia przez skarżącego nałożonej na 

niego kary, powinien przeprowadzić zgodne ze wszystkimi standardami postępowanie, które 

pozwoliłoby orzec co do istoty sprawy. Przez orzeczenie co do istoty w tym przypadku należy 

rozumieć merytoryczne odniesienie się do kwestii istnienia lub braku przesłanek umorzenia 

nałożonej na skarżącego kary pieniężnej. Odpowiednie przepisy prawa przewidują 

przesłanki, których spełnienie przez wnioskującego skutkować może umorzeniem 

należności. Uiszczenie kwoty, do której zapłacenia skarżący był zobowiązany, pozostaje bez 

wpływu na konieczność kontynuowania przez organ postępowania wywołanego wnioskiem 

o umorzenie kary. Jest to bowiem odrębne postępowanie administracyjne, w którym organ 

powinien dokonać analizy sytuacji materialnej i rodzinnej skarżącego, ustalić jego sytuację 

finansową oraz ocenić możliwości zapłacenia kary. Umożliwiłoby to ocenę, czy skarżący 

spełnia przesłanki umorzenia należności w całości lub części, czy też ich nie spełnia. Skoro 

skarżący, dokonując zapłaty, nie cofnął wniosku o umorzenie kary, to jego żądanie pozostało 

aktualne. 

Sąd uznał, że skarżącemu przysługiwało uprawnienie do wystąpienia z wnioskiem 

o umorzenie kary w odrębnym postępowaniu administracyjnym. Skorzystał on z tego prawa, 

a jednocześnie wykonał ciążący na nim obowiązek wynikający z decyzji o nałożeniu kary. 

Zatem przyjęcie przez organ, że zapłata kary czyni wcześniejszy wniosek o jej umorzenie 

bezprzedmiotowym, Sąd potraktował jako nieuprawnione przerwanie toku postępowania, 

które powinno doprowadzić do merytorycznej oceny przesłanek przemawiających za 

umorzeniem lub odmową umorzenia kary. Innymi słowy uiszczenie kary pieniężnej 

w niniejszej sprawie nie powodowało bezprzedmiotowości postępowania w sprawie jej 

umorzenia. Nie można mówić o bezprzedmiotowości postępowania z wniosku o umorzenie 

należności, w sytuacji gdy przestała ona istnieć tylko z tej przyczyny, że została 

wyegzekwowana na drodze postępowania egzekucyjnego bądź została uiszczona przez 

zobowiązanego pod presją wszczętego postępowania egzekucyjnego (wyrok NSA OZ 

w Gdańsku z 8 sierpnia 1997 r., I SA/Gd 514/96, POP 1999, z. 4, s. 102). Zapłacenie 

należności w czasie toczącego się postępowania odwoławczego nie powoduje 

bezprzedmiotowości postępowania w sprawie jej umorzenia (wyrok SN z 6 lutego 2002 r., 

III RN 198/00, OSNP 2002, nr 14, poz. 322, z glosą aprobującą A. Nity, „Glosa” 2003, nr 2, 

s. 37). Bezprzedmiotowość zachodzi wówczas, gdy w sposób oczywisty organ stwierdził 

brak podstaw prawnych i faktycznych do merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Oczywistość 

bezprzedmiotowości może wynikać z tego, że żądanie strony nie dotyczy sprawy 

podlegającej rozstrzygnięciu co do istoty przez organ (wyrok WSA w Warszawie 

z 5 października 2004 r., III SA 2265/03, M. Pod. 2005, nr 1, poz. 46). Uiszczenie przez 
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stronę należności wraz z odsetkami w wyniku wydania decyzji określającej jej wysokość przy 

jednoczesnym wniesieniu odwołania nie daje podstaw organowi drugiej instancji do 

umorzenia postępowania wszczętego wnioskiem strony, jako bezprzedmiotowego (wyrok 

NSA z 14 października 2004 r., FSK 561/04, POP 2005, z. 5, s. 113). 

Sąd podzielił prezentowany w orzecznictwie pogląd, że tylko dobrowolne zapłacenie 

należności przed złożeniem wniosku o jej umorzenie sprawia, że postępowanie o przyznanie 

ulgi jest bezprzedmiotowe i powinno ulec umorzeniu (wyroki NSA z: 7 stycznia 2009 r., 

II FSK 1413/07; 19 października 2000 r., III SA 2246/99; 4 maja 2005 r., FSK 2092/04, 

ONSAiWSA 2006/2/56). Żądanie umorzenia należności, w tym wypadku kary pieniężnej, 

zobowiązany do jej zapłaty może bowiem zgłosić wyłącznie wtedy, gdy zaległość ta istnieje. 

Natomiast uiszczenie należności przez stronę, dokonane po wszczęciu postępowania 

w sprawie umorzenia należności i pod presją wszczętego postępowania egzekucyjnego, nie 

może oznaczać bezprzedmiotowości postępowania o umorzenie zaległości, skoro zaległości 

te istniały w chwili złożenia wniosku o ich umorzenie i jeszcze długo później (wyrok WSA 

w Łodzi z 26 września 2019 r., I SA/Łd 313/19). 

Ocena dotycząca przedmiotowości lub bezprzedmiotowości postępowania musi więc 

odnosić się do stanu prawnego i faktycznego istniejącego w dacie wszczęcia postępowania, 

zwłaszcza że wniesienie żądania powoduje wszczęcie postępowania z mocy prawa, to jest 

bez wydawania przez organ aktu wszczynającego to postępowanie. Natomiast ocena 

istnienia przesłanek do uwzględnienia wniosku strony o umorzenie kary pieniężnej, jako 

odnosząca się już nie do zagadnienia przedmiotowości postępowania, ale do merytorycznej 

zasadności wniosku, musi uwzględniać stan sprawy istniejący w dacie wydania decyzji. 

Zasada istnienia należności w dniu składania wniosku o jej umorzenie jest utrwalona 

w orzecznictwie sądowoadministracyjnym (wyroki NSA z: 7 stycznia 2009 r., II FSK 1413/07; 

12 stycznia 2012 r., II FSK 1288/10; 30 września 2010 r., II FSK 784/09; WSA we Wrocławiu 

z 4 października 2007 r., I SA/Wr 1171/07). Ocena istnienia zaległości podatkowej musi więc 

odnosić do stanu istniejącego w dacie zgłoszenia wniosku o jej umorzenie (wyrok NSA z 

23 października 2020 r., I GSK 445/18).   

W rozpoznawanej sprawie poza sporem było, że w dacie zgłoszenia wniosku 

o umorzenie kary pieniężnej należność ta istniała.    

24. Edukacja 

Przedmiotem niniejszej analizy są sprawy z zakresu edukacji (łącznie ze sprawami 

samorządowymi), oznaczone ogólnym symbolem – 614. W roku 2024 sprawy z zakresu 

edukacji obejmowały głównie sprawy dotyczące: kandydatów na studia i studentów (symbol 
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6143); dyrektorów szkół (symbol 6145); uczniów (symbol 6146); innych spraw o symbolu 

podstawowym 614 (symbol 6149). 

 Gdy chodzi o sprawy objęte symbolem 6143, były wśród nich przede wszystkim 

dotyczące skreślenia z listy studentów oraz w mniejszym zakresie dotyczące spraw 

stypendialnych. Nie można jednak powiedzieć, aby w zakresie ww. symbolu któraś 

z kategorii spraw studenckich miała charakter dominujący. Odnotować można nawet, że 

w porównaniu do ubiegłych lat ilość spraw objętych symbolem 6143 zmalała.  

W swoim orzecznictwie WSA w Łodzi rozstrzygał m.in. spór dotyczący granic organu 

stypendialnego do samodzielnego (uznaniowego) kwalifikowania osiągnięć  studenckich do 

określonych kategorii wymienionych w stosownym regulaminie, wbrew pierwotnemu 

zgłoszeniu wynikającemu z wniosku studenta o przyznanie stypendium rektora dla 

najlepszych studentów. Organ argumentował, że aktywności studentów, które mogą być 

uznane za osiągnięcia uwzględniane w procesie przyznawania stypendium rektora – określa 

Rektor PŁ, w którego kompetencji jest ustalenie, jakie rodzaje osiągnięć będą punktowane 

do stypendium rektora. Równocześnie organ wskazał, iż katalog osiągnięć wymienionych 

w regulaminie pomocy materialnej określa dwie grupy osiągnięć, tj.: osiągniecia naukowe 

i artystyczne oraz osiągniecia sportowe, przy czym w opinii organu grupa osiągnięć 

naukowych i artystycznych powinna być związana z procesem kształcenia. Organ wskazał 

nadto, iż osiągnięcia artystyczne uwzględniane są w przypadku studentów kształcących się 

na kierunkach o charakterze artystycznym. Organ wywiódł także, że nie są punktowane 

w ramach osiągnięć naukowych i artystycznych dodatkowe aktywności studentów 

niezwiązane z procesem kształcenia. W konkluzji organ wskazał, że choć skarżący student 

studiował na kierunku artystycznym – był studentem architektury, to jednak wykazane przez 

niego osiągnięcie, w postaci zajęcia pierwszego miejsca oraz występ na scenie głównej 

w konkursie artystycznym (muzycznym) nie jest stricte związane z jego procesem 

kształcenia. Sąd nie podzielił stanowiska organu uważając, że w świetle przepisów, które 

znajdowały zastosowanie w sprawie, wskazana aktywność stanowi osiągnięcie artystyczne, 

które powinno zostać wzięte pod uwagę przy ustalaniu listy rankingowej osób uprawnionych 

do stypendium rektora. Żaden z przepisów regulaminu pomocy materialnej nie wskazywał 

bowiem, że osiągnięcie artystyczne powinno być związane z procesem kształcenia 

w uczelni, a więc stanowisko organu nie miało uzasadnienia w przepisach regulaminu. Sąd 

zwrócił jednocześnie uwagę, że inaczej sporną kwestię unormowano w odniesieniu do 

doktorantów, gdyż w ich przypadku w regulaminie wyraźnie wskazano, że chodzi 

o „osiągnięcia artystyczne powiązane z dyscypliną naukową danych studiów doktoranckich”. 

Sąd nadmienił także, że wbrew stanowisku organu wymogu powiązania osiągnięcia 

artystycznego z procesem kształcenia nie można wywodzić również z art. 91 ustawy – 

Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce, ponieważ przepis ten wskazuje na osiągnięcia 

artystyczne (bez dodatkowych kwantyfikatorów). Zdaniem Sądu, zajęcie pierwszego miejsca 
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w konkursie muzycznym jest niewątpliwie osiągnięciem artystycznym, o którym mowa była 

w przepisach ustawy i regulaminu pomocy materialnej. Nie zawierają one wprawdzie definicji 

legalnej tego pojęcia, niemniej jednak w języku polskim pod pojęciem „artystyczny” rozumie 

się to, co ma związek ze sztuką, dziełem sztuki lub artystą, zostało zrobione lub 

przedstawione tak, że wydaje się piękne, w tym wydarzenie artystyczne, występ, zespół 

artystyczny (por. Inny słownik języka polskiego, red. M. Bańko, tom I, Warszawa 2000 r., 

s. 44; a także Słownik języka polskiego, red. M. Szymczak, tom I, Warszawa 1978 r., s. 83). 

Z kolei pojęcie „osiągnięcie” oznacza w języku polskim uzyskanie czegoś, efekt pracy, 

pomyślny wynik jakiegoś przedsięwzięcia, wybitny wynik, powodzenie, triumf, sukces, np. 

osiągnięcia artystyczne (por. Inny słownik języka polskiego, red. M. Bańko, tom I, Warszawa 

2000 r., s. 1187; a także Słownik języka polskiego, red. M. Szymczak, tom II, Warszawa 

1979 r., s. 548).  

W kategorii spraw studenckich na uwagę zasługuje także wyrok wydany w sprawie 

III SA/Łd 335/24 dotyczącej skreślenia z listy studentów z powodu niezaliczenia semestru lub 

roku w określonym terminie. W tej sprawie (oraz kilku późniejszych o podobnym stanie 

faktycznym) kwestionowana przez stronę skarżącą decyzja zapadła w konsekwencji 

rozstrzygnięć właściwych organów uczelni, które co do zasady nie podlegają kognicji sądów 

administracyjnych, będąc zaliczanymi do tzw. sfery wewnętrznej funkcjonowania szkół 

wyższych związanej z realizacją toku kształcenia (w tym przypadku chodziło o zgodę na 

egzamin komisyjny z przedmiotu oraz zgodę na powtarzanie semestru studiów). Sąd stanął 

na stanowisku, że przyjęcie, iż tego rodzaju akty nie podlegają żadnej kontroli, prowadziłoby 

do sytuacji, w której część decyzji mających status administracyjnych, w tym dotyczących 

skreślenia z listy studentów – zwłaszcza wydawanych w ramach uznania administracyjnego 

– nie poddawałaby się faktycznej kontroli, gdyby uniemożliwić ocenę legalności także tych 

działań organów uczelni, które stanowiły jej pierwotną podstawę faktyczną. Wskazano, że 

choćby wspomniane wcześniej rozstrzygnięcia, dotyczące odmowy powtarzania semestru 

czy nieudzielenia zgody na przystąpienie do egzaminu komisyjnego, kreują stan faktyczny 

sprawy, a więc de facto ich treść stanowi element materiału dowodowego zgromadzonego 

w sprawie, na bazie którego organ administracji wydał kwestionowane skargą 

rozstrzygnięcie. Tym samym rolą sądu było ocenić, czy tak wytworzony i zgromadzony 

materiał dowodowy mógł stanowić podstawę wydania władczego rozstrzygnięcia wobec 

jednostki, tj. czy pozyskano lub wytworzono go w sposób zgodny z prawem, a jego ocena nie 

wykroczyła poza granice oceny swobodnej, tj. zgodnej z art. 80 k.p.a., co prowadziłoby do 

arbitralności działania organu, a w konsekwencji także przekroczenia granic uznania 

administracyjnego, które choć ze swej istoty zakłada pewien luz decyzyjny, to jednak nie 

może przeistoczyć się w dowolność. W szczególności zaś, zwłaszcza w przypadku 

negatywnej dla strony decyzji wydawanej w granicach uznania administracyjnego, konieczne 

jest, aby adresat mógł poznać wszelkie prawne i faktyczne przesłanki jej podjęcia.  
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Z uzasadnienia zaskarżonej decyzji wynikało, że organ uczelni, opisując przebieg 

całego toku studiów strony skarżącej na kierunku lekarskim MON, faktycznym powodem 

rozstrzygnięcia o skreśleniu skarżącego z listy studentów uczynił nieuzyskanie przez niego 

zaliczenia jednego z przedmiotów objętych programem studiów, stwierdzając przy tym, że 

choć student spełnia określone przepisami regulaminu studiów wymagania, aby uzyskać 

zgodę na powtarzanie semestru, to jednak jej nie otrzymał w konsekwencji porozumienia 

między dwoma ministerstwami, dotyczącym finansowania studiów na danym kierunku 

w ramach limitu określonego przez jedno z ministerstw. Porozumienie to przewidywało, że 

studenci kierunku, na którym kształciła się strona skarżąca, nie mogą powtarzać semestru.  

Analizując tę sprawę Sąd dostrzegł, że z akt postępowania nie wynikało, aby 

kiedykolwiek, a w szczególności przed podjęciem przedmiotowych studiów, strona skarżąca 

miała możliwość zapoznania się z treścią takiego porozumienia, mogąc dowiedzieć się 

również o konsekwencjach wynikających z jego postanowień. Ponadto Sąd stwierdził, że 

skoro stronie tego rodzaju dokumentacja nie była znana, to trudno uznać, aby skutecznie 

i w pełni mogła ona realizować swoje prawo do czynnego udziału w sprawie (art. 10 k.p.a.) 

i należytego informowania o jej stanie faktycznym i prawnym (art. 9 k.p.a.), nie mogąc 

formułować żadnej kontrargumentacji przeciwko treści tego porozumienia, czy wykładni jego 

postanowień, wobec braku wiedzy na jego temat. 

Sąd podkreślił również, że zgodnie z art. 6 k.p.a., organy administracji publicznej 

działają na podstawie przepisów prawa i z wyrażonej tym przepisem zasady ogólnej 

legalizmu wynika dla organów administracji jednoznaczne zobowiązanie do działania na 

podstawie i w granicach prawa, tj. powszechnie obowiązujących aktów prawnych wydanych 

(podjętych) przez uprawnione do tego organy. Oznacza to, że wszelkie pisma czy instrukcje, 

choćby pochodziły od najwyżej usytuowanych hierarchicznie organów naczelnych 

administracji publicznej, nie posiadają waloru normatywnego i nie stanowią źródła prawa, 

a zatem nie są wiążące dla organów orzekających w sprawie. To samo odnosić należało 

więc do czynności konsensualnych, jakich przykładem jest porozumienie między dwoma 

uczelniami. Jest ono bowiem wyłącznie wyrazem aktu woli jego stron, że umawiają się 

między sobą na określone rzeczy, natomiast postanowienia tego dokumentu nie mają mocy 

powszechnie obowiązującego prawa. W związku z tym ich treść nie mogła stanowić 

podstawy jakichkolwiek władczych działań podejmowanych wobec jednostki, 

w szczególności w sferze administracyjnoprawnej. Oznacza to, że porozumienie takie nie 

mogło, choćby pośrednio, oddziaływać na prawną i faktyczną podstawę wydania decyzji 

o skreśleniu z listy studentów, gdyż brak jest ku temu stosownej podstawy prawnej w akcie 

zaliczanym do źródeł powszechnie obowiązującego prawa przewidzianych w art. 87 

Konstytucji RP, w tym przede wszystkim w ustawie – Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce.  

Sąd końcowo zauważył także, że art. 108 ww. ustawy przewiduje wyczerpujący 

katalog przesłanek zarówno obligatoryjnego, jak i fakultatywnego skreślenia z listy 
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studentów. Zawarte w nim wyliczenie wyklucza zatem sytuację, w której uczelnia 

w stanowionych przez swoje organy aktach wewnętrznych mogłaby ten katalog poszerzyć 

lub modyfikować jego istotę. Tym bardziej prawa do ingerowania w skład i charakter tego 

katalogu nie można wywodzić z treści jakichkolwiek czynności dwustronnych o charakterze 

konsensualnym (porozumień). I choć ich treść nie stanowi wprost o konieczności skreślenia 

studenta, to skoro zastrzegają one wyłączenie jego prawa do powtarzania semestru, to de 

facto prowadzą do sytuacji, w której nieuzyskanie zaliczenia semestru w określonym terminie 

przestaje być przesłanką o charakterze fakultatywnym, jak wynika to aktualnie z art. 108 ust. 

2 pkt 3 ustawy, stając się – wbrew ustawie – przesłanką obligatoryjną. Podstaw do takiego 

działania nie przewiduje zaś nie tylko art. 75 ustawy, ale także żaden inny jej przepis. 

Działanie takie jest dodatkowo sprzeczne z art. 85 ust. 1 pkt 7 ustawy, ponieważ unicestwia 

jedno z podstawowych praw studenta, zagwarantowanych ustawą, tj. prawo do powtarzania 

określonych zajęć z powodu niezadowalających wyników w nauce. Taka sytuacja jest więc 

nie do pogodzenia zarówno z treścią zasady legalizmu, ale przede wszystkim ze 

standardami demokratycznego państwa prawnego wywodzonymi z preambuły Konstytucji 

RP, jak również z art. 7 oraz art. 87 tego aktu, ustanawiającymi zasadę praworządności, 

a także katalog źródeł powszechnie obowiązującego prawa.  

 Gdy chodzi o sprawy objęte symbolem 6145, to na uwagę zasługują dwa wyroki. 

W pierwszym, wydanym w sprawie III SA/Łd 80/24 ze skargi na zarządzenie Wójta Gminy 

w przedmiocie w przedmiocie stwierdzenia zakończenia pełnienia funkcji dyrektora szkoły, 

Sąd rozpoznawał przypadek, w którym dyrektor szkoły otrzymała od pracodawcy 

wypowiedzenie warunków umowy o pracę w części dotyczącej wynagrodzenia na 

stanowisku dyrektora zespołu szkolno-przedszkolnego z zachowaniem trzymiesięcznego 

okresu wypowiedzenia. Z adnotacji widniejącej na piśmie wynikało, że dyrektor odmówiła 

podpisania przedstawionego jej dokumentu – wypowiedzenia zmieniającego warunki płacy. 

Podstawą wypowiedzenia dotychczasowych warunków umowy o pracę było zmniejszenie 

wysokości dodatku funkcyjnego. Skarżąca odmówiła podpisania wypowiedzenia warunków 

umowy o pracę. Organ wskazał zaś, powołując się na treść art. 42 ustawy z dnia 26 czerwca 

1974 r. – Kodeks pracy (dalej: k.p.), że w razie odmowy przyjęcia przez pracownika 

zaproponowanych warunków pracy lub płacy, umowa o pracę rozwiązuje się z upływem 

okresu dokonanego wypowiedzenia. Pismo pracodawcy wypowiadające warunki pracy lub 

płacy zawierało pouczenie w tej kwestii łącznie z informacją, iż rozwiązanie stosunku pracy 

dotyczy wyłącznie pełnienia funkcji dyrektora i nie prowadzi do rozwiązania stosunku pracy 

nauczyciela mianowanego. Dyrektor przed upływem połowy okresu wypowiedzenia złożyła 

oświadczenie o odmowie przyjęcia zaproponowanych warunków. W związku z powyższym 

zarządzeniem Wójta Gminy stwierdzono zakończenie pełnienia funkcji dyrektora zespołu 

szkolno-przedszkolnego przez skarżącą. To zaś skutkowało wniesieniem skargi na 
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zarządzenie Wójta, w którym skarżąca zarzuciła niewłaściwe zastosowanie przepisów 

i błędne uznanie przez organ, że odmówiła przyjęcia nowych warunków pracy lub płacy.  

Stwierdzając nieważność zaskarżonego zarządzenia, Sąd stwierdził, że zostało ono 

wydane na podstawie art. 30 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.  o samorządzie 

gminnym (dalej: u.s.g.) oraz art. 30 § 1 pkt 2 i § 21 w zw. z art. 42 k.p., jednakże art. 30 ust. 

2 pkt 5 u.s.g. nie mógł stanowić podstawy prawnej do wydania zaskarżonego zarządzenia, 

ponieważ ma on charakter deklaratoryjny, gdyż wójt gminy potwierdza w nim jedynie stan 

faktyczny zaistniały z mocy prawa z określonym dniem. Podobnie podstawy do wydania 

zaskarżonego zarządzenia nie mogły stanowić przywołane przepisy Kodeksu pracy, bowiem 

nie zawarto w nich żadnego upoważnienia dla organu gminy do wydania spornego aktu 

administracyjnego, nadto regulują one kwestie dotyczące wypowiedzenia zmieniającego 

warunki pracy i płacy oraz rozwiązania umowy o pracę z zachowaniem okresu 

wypowiedzenia. Sąd uznał, że prawna możliwość wydawania przez organ wykonawczy 

jednostki samorządu terytorialnego aktów w sprawach z zakresu administracji publicznej 

o deklaratoryjnym charakterze musi znajdować oparcie w obowiązujących przepisach 

prawnych, co wyraźnie wynika z art. 7 Konstytucji RP. Oznacza to, że w przeciwieństwie do 

podmiotów prywatnych, które mogą czynić wszystko, czego prawo im nie zabrania, organy 

administracji mogą podejmować tylko te działania, na które im prawo zezwala. Zakaz 

wykraczania poza zakres swoich kompetencji odnosi się przy tym do wszelkich form 

działalności. Każda czynność organu musi się zatem mieścić w ramach jego ustawowo 

określonego zakresu działania, według przypisywanej mu z mocy prawa właściwości (tak: 

NSA w wyroku z dnia 27 września 2017 r., sygn. akt. I OSK 1066/17 i z dnia 30 września 

1992 r., sygn. akt SA/Gd 1008/92, ONSA 1993 r., nr 2, poz. 51 oraz P. Dobosz [w:] 

Komentarz do ustawy o samorządzie gminnym pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007 

r., s. 103).  

W realiach rozpoznawanej sprawy ani przepis art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.g., ani art. 30 § 1 

pkt 2 i § 21 w zw. z art. 42 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy nie przewidują 

możliwości wydawania przez organ wykonawczy gminy zarządzeń potwierdzających stan 

faktyczny zaistniały z mocy prawa. Skutek wypowiedzenia zmieniającego w postaci 

rozwiązania stosunku pracy następuje z mocy prawa w przypadku nieprzyjęcia przez 

pracownika zaproponowanych, zmienionych warunków pracy lub płacy, niezależnie od 

intencji pracodawcy dokonującego ich zmiany. Skoro skutek następuje z mocy prawa, to 

brak było podstaw prawnych do wydawania zarządzenia w tym zakresie. Takie zaś, czy inne 

rozstrzygnięcie sporu z zakresu prawa pracy przed sądem powszechnym nie może niweczyć 

ani konwalidować aktów z zakresu administracji publicznej podjętych z naruszeniem prawa 

(por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 14 listopada 2018 r., sygn. akt I OSK 

2188/18, LEX nr 2603842). 
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 W drugim z orzeczeń wydanych w ramach symbolu 6145, w sprawie III SA/Łd 31/24, 

ze skargi osoby fizycznej na zarządzenie dyrektora szkoły podstawowej w przedmiocie 

odwołania ze stanowiska wicedyrektora szkoły podstawowej, Sąd uznał na wstępie, że akt 

odwołania wicedyrektora szkoły nie należy wyłącznie do czynności ze sfery prawa pracy, 

lecz w tego typu sprawach mamy do czynienia z aktem o podwójnym charakterze, 

wywołującym skutki zarówno w sferze prawa pracy, jak również w sferze publicznoprawnej, 

przy czym ten podwójny charakter aktu nie oznacza, że przestaje być przez to aktem 

z zakresu administracji publicznej. 

Zaskarżone rozstrzygnięcie wydano na podstawie art. 66 ust.1 pkt 2 ustawy – Prawo 

oświatowe (dalej: p.o.), a mianowicie uznano, że wobec skarżącej zachodzi „szczególnie 

uzasadniony przypadek” uzasadniający odwołanie jej ze stanowiska wicedyrektora szkoły 

w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. Sąd przywołał obszerne orzecznictwo sądowe 

w celu przedstawienia funkcjonujących w nim interpretacji ww. pojęcia, w tym również takiej, 

zgodnie z którą konflikt między osobami pełniącymi funkcje kierownicze w szkole nie 

oznacza zaistnienia „szczególnie uzasadnionego przypadku” w rozumieniu art. 66 ust. 1 pkt 

2 p.o., jeżeli mimo istnienia takiego konfliktu, najczęściej połączonego z brakiem 

wzajemnego zaufania, możliwe jest sprawne i skuteczne zarządzanie szkołą i nie powoduje 

to destabilizacji pracy danej szkoły. Innymi słowy odwołanie osoby pełniącej funkcje 

kierowniczą (np. wicedyrektora szkoły) w trybie art. 66 ust. 1 pkt 2 p.o., uzasadnia tylko 

przypadek, w którym jest ono jedyną możliwością zapewnienia należytego funkcjonowania 

danej szkoły poprzez wykonywanie przez nią zadań wobec uczniów w zakresie kształcenia, 

wychowania i opieki. Oznacza to, że tylko przypadek, w którym jedyną możliwością 

zapewnienia należytego funkcjonowania danej szkoły jest pozbawienie w trybie 

natychmiastowym danej osoby funkcji kierowniczej uzasadnia zastosowanie trybu objętego 

przepisem art. 66 ust. 1 pkt 2 ustawy – Prawo oświatowe. 

W rozpoznawanej sprawie w uzasadnieniu zaskarżonego zarządzenia podano dwie 

przyczyny odwołania skarżącej ze stanowiska wicedyrektora szkoły, po pierwsze, utratę 

zaufania dyrektora szkoły do wicedyrektora oraz, po drugie, utratę zaufania członków rady 

pedagogicznej szkoły do wicedyrektora. Odnosząc się do stanu sprawy, Sąd podzielił ww. 

stanowisko judykatury, że utrata zaufania do osoby pełniącej funkcję kierowniczą (np. 

dyrektora szkoły do wicedyrektora), co do zasady, nie jest „szczególnie uzasadnionym 

przypadkiem” w rozumieniu art. 66 ust. 1 pkt 2 ustawy – Prawo oświatowe uzasadniającym 

odwołanie z zajmowanego stanowiska. Konflikt między osobami pełniącymi funkcje 

kierownicze, połączony na ogół z utratą wzajemnego zaufania, nie oznacza automatycznie 

zaistnienia sytuacji, o której mowa w wymienionym przepisie, chyba że uniemożliwia on 

sprawne i skuteczne zarządzanie szkołą. W niniejszej sprawie z zebranego materiału 

dowodowego wynikało, że istnieje konflikt pomiędzy dyrektorem a wicedyrektorem szkoły 

połączony z utratą wzajemnego zaufania, lecz okoliczność ta nie uniemożliwiała należytego 
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funkcjonowania szkoły. Szkoła wykonywała normalnie swoje zadania wobec uczniów 

w zakresie kształcenia, wychowania i opieki. Utrata zaufania dyrektora szkoły do 

wicedyrektora nie uniemożliwiała też sprawnego i skutecznego zarządzania szkołą, nadto 

skarżąca od prawie szesnastu miesięcy nie wykonywała obowiązków wicedyrektora szkoły, 

gdyż korzystała z urlopu dla poratowania zdrowia a następnie wyjechała do sanatorium, po 

czym przebywała na zwolnieniu lekarskim. W tym okresie skarżąca nie miała praktycznie 

kontaktów z dyrektorem szkoły a szkoła, mimo braku zaufania dyrektora do wicedyrektora, 

normalnie funkcjonowała. Brak było zatem podstaw do uznania, że wobec utraty zaufania do 

skarżącej, jedyną możliwością zapewnienia prawidłowego funkcjonowania szkoły było jej 

natychmiastowe odwołanie z funkcji wicedyrektora w trybie art. 66 ust. 1 pkt 2 p.o. Końcowo 

Sąd dodał, że w przypadku drugiej przyczyny odwołania skarżącej z funkcji wicedyrektora 

szkoły (utrata zaufania rady pedagogicznej szkoły do wicedyrektora), to nie znalazła ona 

potwierdzenia w zebranym materiale dowodowym.  

 W zakresie symbolu 6146 na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt III SA/Łd 50/24 ze 

skargi Wojewody Łódzkiego na uchwałę Rady Gminy o zmianie uchwały w sprawie 

określenia szczegółowych warunków udzielania pomocy finansowej uzdolnionym dzieciom 

i młodzieży uczącym się w szkołach prowadzonych przez gminę. Zaskarżanej uchwale 

zarzucono istotne naruszenie prawa, tj. art. 90t ust. 4 ustawy z 7 września 1991 r. o systemie 

oświaty (dalej: u.s.o.) poprzez ograniczanie stypendium dla uzdolnionych dzieci i młodzieży 

jedynie do uczniów szkół publicznych, podczas gdy zgodnie z tym przepisem stypendium 

przysługuje zarówno uczniom szkół publicznych jak i niepublicznych, co w konsekwencji 

skutkuje niewłaściwym wypełnieniem delegacji ustawowej.  

 Sąd podzielił stanowisko organu nadzoru, zgodnie z którym Rada Gminy Kleszczów 

nie miała ustawowego umocowania do modyfikowania określonego w ustawie kręgu 

podmiotów uprawnionych do korzystania z pomocy stypendialnej przez wprowadzenie 

ograniczenia do uczniów uczących się w szkołach prowadzonym przez daną gminę. 

Ustawodawca nie uzależnił bowiem uprawnień uczniów do tej pomocy od pobierania nauki 

wyłącznie w szkołach prowadzonych przez gminę. Sąd stwierdził, że z art. 90t ust. 4 u.s.o. 

wynika, iż organ jednostki samorządu terytorialnego ma prawo tworzyć program wspierania 

edukacji uzdolnionych dzieci i młodzieży (zbiorczo określonych w zaskarżonej uchwale jako 

„uczniowie”), a jedynym kryterium uzyskania takiej pomocy jest uzdolnienie ucznia. Program 

wsparcia powinien być więc ustalony w taki sposób, żeby zapewnić pomoc uczniom 

uzdolnionym – wszystkim uczniom pobierającym naukę na terenie danej jednostki 

samorządu terytorialnego bez względu na miejsce zamieszkania ucznia. Ustawodawca nie 

wprowadził zróżnicowania z uwagi na organ prowadzący szkołę, do której uczęszcza uczeń. 

Ustawa nie różnicuje też placówek oświatowych na szkoły prowadzone przez daną gminę 

(tzw. szkoły publiczne) i szkoły, których nie prowadzi dana gmina (czyli szkoły prywatne 

i inne szkoły publiczne – nieprowadzone jednak przez gminę). Z pomocy korzystać mają 
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uczniowie szkół działających na terenie danej jednostki samorządu terytorialnego bez 

względu na ich miejsce zamieszkania. Z regulacji ustawowej wynika, że nie jest istotne 

miejsce zamieszkania danego ucznia, lecz jedynie fakt, że pobiera naukę w szkole na 

terenie danej jednostki samorządu terytorialnego. W konsekwencji, uchwała programowa nie 

może wyłączyć uczniów szkół niepublicznych (prywatnych), a także publicznych szkół 

niesamorządowych. Uczniowie ci bowiem z mocy ustawy znajdują się w kręgu podmiotów 

uprawnionych do otrzymania pomocy wynikającej z programu w formie stypendium. Pomoc 

ta jest udzielana po spełnieniu dodatkowych wymogów, określonych przez organ stanowiący 

jednostki samorządu terytorialnego przy uwzględnieniu potrzeb edukacyjnych na danym 

obszarze. Z tych względów Sąd uwzględnił skargę i stwierdził nieważność zaskarżonej 

uchwały w całości. 

25. Sprawy samorządowe 

W roku 2024 przekrój spraw objętych symbolem 639 był dość jednorodny – 

zdominowany sprawami skarg prokuratorów na uchwały rad jednostek samorządu 

terytorialnego wszystkich szczebli w sprawie ustalenia wysokości diet radnych. Najczęściej 

pojawiającym się zagadnieniem w ramach ww. spraw był brak publikacji wspomnianych 

uchwał w Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego. 

W ramach spraw objętych symbolem 639 pojawiły się także jednostkowe orzeczenia 

dotyczące innej problematyki.  

Na uwagę zasługuje m.in. sprawa o sygn. III SA/Łd 162/24 ze skargi dewelopera na 

uchwałę rady miejskiej w sprawie ustalenia przebiegu drogi gminnej. W następstwie podjęcia 

przez organ wykonawczy gminy ww. uchwały inwestycja realizowana przez stronę skarżącą 

utraciła dostęp do drogi publicznej, co spowodowało brak możliwości dokończenia przez nią 

trwającego postępowania legalizacyjnego oraz wydanie nakazu rozbiórki części inwestycji 

(budynku mieszkalnego).  

Rozpoznając niniejszą sprawę, Sąd stwierdził w pierwszej kolejności, że skoro 

zaskarżona uchwała ustalała przebieg określonej drogi gminnej bez wyszczególniania 

poszczególnych działek ewidencyjnych, to skarżąca spółka posiadała interes prawny do 

zaskarżenia całości uchwały. Niemożliwe byłoby bowiem stwierdzenie nieważności tylko 

części tej uchwały, skoro uchwała nie miała takich części.  

W skardze do sądu spółka podniosła naruszenie sporną uchwałą art. 7 ust. 3 w zw. 

z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 

645 ze zm.; dalej: u.d.p.), wskazując, że uchwałą tą ustalono przebieg drogi gminnej 

w sposób nieodpowiadający standardom geodezyjno-kartograficznym, przez co uchwała ta 

jest nieczytelna i nieprecyzyjna oraz pomija treść innej uchwały rady miejskiej w sprawie 

pozbawienia wskazanych w niej odcinków drogi dotychczasowej kategorii drogi powiatowej 

i zaliczenia ich do kategorii dróg gminnych, co spowodowało wyłączenie z przebiegu drogi 
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gminnej odnogi ulicy stanowiącej dojazd do inwestycji strony skarżącej, w konsekwencji 

pozbawiając nieruchomość graniczącą z tą odnogą dostępu do drogi publicznej. To zaś 

uniemożliwiło dalsze zagospodarowanie tej nieruchomości zgodnie z rozpoczętym procesem 

inwestycyjnym i legalizacyjnym, doprowadzając do wydania nakazu rozbiórki części już 

wybudowanych zabudowań na użytkowanej przez spółkę nieruchomości. 

Sąd nie w pełni podzielił tak sformułowany zarzut, dostrzegając jednak, że nie jest on 

pozbawiony zasadności. Sąd wskazał, że zgodnie z treścią art. 7 ustawy o drogach 

publicznych, do dróg gminnych zalicza się drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do 

innych kategorii, stanowiące uzupełniającą sieć dróg służących miejscowym potrzebom, 

z wyłączeniem dróg wewnętrznych (ust. 1). Zaliczenie do kategorii dróg gminnych następuje 

w drodze uchwały rady gminy po zasięgnięciu opinii właściwego zarządu powiatu (ust. 2). 

Ustalenie przebiegu istniejących dróg gminnych następuje w drodze uchwały rady gminy 

(ust. 3). Z brzmienia powołanego przepisu nie sposób wywodzić, że ustala on jakiekolwiek 

standardy geodezyjno-kartograficzne, którym powinna odpowiadać uchwała o zaliczeniu do 

kategorii dróg gminnych, czy też uchwała ustalająca przebieg drogi gminnej. Przepis ten 

zawiera jedynie ogólną charakterystykę dróg, które zalicza się do gminnych oraz formę 

prawną dokonania takiego zaliczenia oraz przebiegu danej drogi. Niemniej jednak przyjęcie 

którejkolwiek z wymienionych tym przepisem rodzajów uchwał nie może następować 

z pominięciem postanowień innych aktów powszechnie obowiązującego prawa, w tym aktów 

stanowionych przez samą radę miejską, a zdaniem Sądu, z taką sytuacją mamy do 

czynienia w niniejszej sprawie. Również ogólnikowość zaskarżonej uchwały odnośnie do jej 

przedmiotu, mogła budzić zastrzeżenia. 

Sąd wskazał dalej, że nie powinno budzić wątpliwości, iż podejmowana w oparciu 

o art. 7 ust. 3 u.d.p. uchwała ustalająca przebieg drogi stanowi akt prawa miejscowego. 

Konsekwencją tego są określone wymogi, jakie tego rodzaju akt powinien spełniać, aby 

stanowione nim normy spełniały warunek dostatecznej określoności prawa. Chodzi przede 

wszystkim o to, aby akt prawny był formułowany w taki sposób, żeby jego postanowienia 

zapewniały dostateczny stopień precyzji w ustalaniu ich znaczenia i skutków prawnych. 

Zdaniem Sądu, wymóg ten, co do zasady, powinno odnosić się w jednakowym stopniu 

bezpośrednio do treści przepisów, jak i ewentualnych dodatkowych elementów aktu, w tym 

np. jego załączników graficznych, jeśli ich zawartość miałaby precyzować przedmiot regulacji 

tego aktu oraz inne kwestie, mające istotne znaczenie z perspektywy jego adresatów. 

Ponadto akt taki winien zostać odpowiednio uzasadniony. Z tej perspektywy Sąd podzielił 

stanowisko strony skarżącej, że zaskarżona uchwała powinna była jednoznacznie, jasno 

i precyzyjnie określać przebieg istniejącej drogi gminnej, w szczególności poprzez konkretne 

ustalenie jej obszarowych granic oraz przebieg pasa drogowego. Jednocześnie załącznik 

graficzny ilustrujący przebieg drogi powinien być sporządzony w taki sposób, aby z jego 

treści można było odczytać oznaczenia ewidencyjne gruntów, na których ustalono przebieg 
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drogi, bowiem tylko w takim przypadku odbiorcy takiej uchwały mogą poddać ją skutecznej 

weryfikacji m.in. z odpowiednią dokumentacją ewidencyjną. 

Analiza przedstawionych Sądowi akt, w tym zwłaszcza spornej uchwały, 

doprowadziła Sąd do wniosku, że wspomniane wyżej wymagania nie zostały spełnione. 

Uchwała ograniczała się bowiem do ogólnego stwierdzenia że sporna ulica  biegnie na 

określonym odcinku (od-do). Ogólność tę powinien więc wypełniać dodatkową treścią 

załącznik graficzny, który w rozpoznawanej sprawie sprowadzał się tylko do szkicu, w którym 

przebieg ulicy nakreślono przy pomocy dwóch ciągłych linii  z wyłączeniem dwóch odnóg tej 

ulicy, przez co jej przebieg utracił linearny charakter. Tym sposobem także załącznik 

graficzny nie zawierał wymienionych wcześniej informacji. Sąd zważył jednak, że kwestie 

działek ewidencyjnych, przez które przebiega przedmiotowa droga, jak również zagadnienia 

związane z granicami pasa drogowego można, co do zasady, ustalić na podstawie innej 

dokumentacji niż zaskarżona uchwała, ponadto żaden z przepisów ustawy o drogach 

publicznych nie formułuje konkretnych wytycznych co do sposobu sporządzenia załącznika 

granicznego do uchwały ustalającej przebieg drogi, dlatego wymienione braki zaskarżonej 

uchwały same w sobie nie mogły jeszcze stanowić przesłanki do stwierdzenia jej 

nieważności. Niezależnie od tego Sąd stwierdził, że zwłaszcza z samego załącznika 

zaskarżonej uchwały bezspornie wynika, iż ustalony nią nowy przebieg drogi nie obejmuje 

odnogi zapewniającej dostęp do drogi publicznej dla realizowanej przez spółkę inwestycji, co 

zapewniał jej dotychczasowy. W ocenie Sądu, wyłączenie tej odnogi z nowego przebiegu 

nastąpiło z naruszeniem przepisów i miało charakter istotny. 

Sąd zauważył dalej, że jako użytkownik wieczysty określonej nieruchomości, spółka 

realizowała tam inwestycję budowlaną, czyniąc to na podstawie uchwały rady miejskiej 

w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej i inwestycji towarzyszącej. Zgodnie 

z treścią jednego z przepisów tej uchwały: „Określa się zmiany w dotychczasowym sposobie 

zagospodarowania i uzbrojeniu terenu polegającego na (...) budowie wewnętrznego układu 

drogowego z wjazdami na teren w miejscach istniejących: dwóch wjazdów z ul. […] oraz 

jednego z ul. […]”. Jednocześnie z porównania załącznika graficznego do ww. uchwały 

i załącznika graficznego zaskarżonej uchwały jednoznacznie wynikało, że wjazd na teren 

inwestycji miał być zapewniony z fragmentu ulicy […], który jednak został wyłączony 

z przebiegu tej drogi na mocy zaskarżonej uchwały. 

Sąd przypomniał, że wychodząc z określonej w art. 2 Konstytucji RP zasady 

demokratycznego państwa prawnego oraz mając na uwadze art. 7 Konstytucji RP, organy 

władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa, dlatego należało przyjąć, że 

wynikająca z tych przepisów zasada związania organów administracji publicznej prawem 

oznacza, iż podejmując rozstrzygnięcie, przez co należy rozumieć również podejmowanie 

uchwał przez radę miejską, obowiązane są one kierować się tymi wartościami, które są 

istotne z punktu widzenia porządku prawnego i przez niego chronione. Oznacza to, że 
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rozstrzygnięcia takiego organu nie mogą być podejmowane w sposób arbitralny, bez 

odniesienia do okoliczności zaistniałych w stanie faktycznym oraz analizy stanu prawnego. 

Zdaniem Sądu, powyższego zabrakło w przypadku zaskarżonej uchwały. Jakkolwiek bowiem 

rada miejska ma bezsporne kompetencje do podjęcia uchwały o przebiegu drogi gminnej, to 

nie może abstrahować od postanowień innych uchwał, zresztą jej autorstwa, które wpływają 

na status tej drogi oraz przylegających do niej nieruchomości. Inaczej rzecz ujmując, 

ustalając zaskarżoną uchwałą nowy przebieg drogi, organ nie mógł pominąć tego, że jego 

inna uchwała w wiążący sposób uregulowała sytuację prawną danego podmiotu zgodnie 

z przebiegiem tej drogi obowiązującym w dacie podejmowania uchwały lokalizacyjnej. Brak 

było jednocześnie podstaw do tego, by twierdzić, że uchwała lokalizacyjna wiąże 

jednostronnie, tj. wyłącznie podmiot, dla którego została wydana. Z tego powodu rada 

miejska nie była uprawniona do dowolnej zmiany dotychczasowego przebiegu drogi, bez 

oglądania się na treść uchwały lokalizacyjnej. Mówiąc jeszcze inaczej, zmiana przebiegu 

danej drogi na spornym odcinku, który swą treścią objęty został uchwałą lokalizacyjną, 

wymagałaby albo wcześniejszej ingerencji w tę uchwałę, albo pozbawienia tego odcinka 

statusu drogi publicznej i zmiany jego charakteru na drogę wewnętrzną, przy założeniu, że 

spełnione zostałyby ku temu stosowne przesłanki. 

Sąd podkreślił także, że zaskarżoną uchwałą doprowadzono do tego, iż status 

spornego odcinka drogi stał się trudny do ustalenia, ponieważ na skutek zaskarżonej 

uchwały doprowadzono do sytuacji, w której na pewnym fragmencie drogi gminnej nie 

ustalono jej przebiegu. W ocenie Sądu było to sprzeczne z art. 7 ust. 3 u.d.p., który stanowi, 

że ustalenie przebiegu istniejących dróg gminnych następuje w drodze uchwały rady gminy. 

W ocenie Sądu, przepisu tego nie można wykładać inaczej niż w ten sposób, że skoro dana 

droga na mocy art. 7 ust. 1 i 2 u.d.p. została zaliczona do kategorii gminnych, to 

obowiązkiem rady gminy, co do zasady, jest ustalenie jej przebiegu w pełnym zakresie, aby 

było to zbieżne z uchwałą dotyczącą nadania drodze określonej kategorii. Sąd nie podzielił 

przy tym zapatrywania organu, że uchwała o zaliczeniu konkretnej drogi do kategorii dróg 

gminnych w żaden sposób nie ogranicza organu stanowiącego przy podejmowaniu uchwały 

o ustaleniu przebiegu tej drogi. Zdaniem Sądu, uchwała o przebiegu drogi, co do zasady, 

powinna być zbieżna z uchwałą o zaliczeniu jej do określonej kategorii dróg. To, że przebieg 

ten może być ustalony inaczej niż wynika z układu drogi przyjętego uchwałą o zaliczeniu jej 

do określonej kategorii dróg nie służy natomiast temu, aby organ stanowiący mógł w sposób 

całkowicie dowolny określić jej przebieg, lecz aby przebieg ten mógł dostosować do 

konkretnych warunków faktycznych, jakie z daną drogą są związane, np. uwzględniając fakt 

istnienia barier naturalnych lub innych przeszkód powodujących, że ustalenie przebiegu 

danej drogi na jej pełnym obszarze jest niemożliwe. Swoboda i samorządność gminy nie 

może bowiem oznaczać całkowitej dowolności oraz arbitralności jej działań, zwłaszcza gdy 

miałaby ona doprowadzać do istotnego naruszenia interesu prawnego podmiotów trzecich. 
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W ramach symbolu 6401 dominowały sprawy dotyczące ustalenia wysokości 

ekwiwalentu pieniężnego dla strażaków ratowników oraz dla kandydatów na strażaka 

ratownika Ochotniczych Straży Pożarnych. Przykładowo, w sprawie o sygn. III SA/Łd 406/24 

Sąd stwierdzając w części nieważność uchwały dotyczącej powyższego zagadnienia uznał, 

że sposób redakcji zaskarżonych przez wojewodę przepisów uchwały wypacza sens 

regulacji ustawowej (ustawy o ochotniczych strażach pożarnych), z której wypływa 

jednoznaczna dyrektywa co do sposobu naliczania przysługującego strażakowi 

wynagrodzenia, co stanowi jednocześnie o istotnym naruszeniu kwestionowanym przepisem 

uchwały unormowania ustawowego. Nie ulega wątpliwości, że art. 15 ust. 1 i 2 ustawy 

z 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strażach pożarnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 194 ze zm., 

dalej: u.o.s.p.) uprawniają radę gminy do ustalenia wysokości ekwiwalentu pieniężnego 

„naliczanego za każdą rozpoczętą godzinę od zgłoszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej 

straży pożarnej lub gotowości do wyjazdu w celu realizowania zadań, o których mowa w art. 

3 pkt 7, bez względu na liczbę wyjazdów w ciągu jednej godziny”. Sąd podkreślił, że uchwała 

podjęta na podstawie art. 15 ust. 2 u.o.s.p. nie określa konkretnej kwoty ekwiwalentu, jaką 

otrzymuje strażak ratownik OSP w związku z uczestnictwem w konkretnym działaniu 

ratowniczym. Wysokość tej kwoty uzależniona jest od liczonego w godzinach przedziału 

czasu, jaki strażak ratownik OSP poświęcił na uczestnictwo w działaniu ratowniczym, w tym 

gotowość do wyjazdu w celu realizacji zadań określonych w ustawie (art. 3 pkt 7). Art. 15 ust. 

2 u.o.s.p. zastrzega expressis verbis, że wysokość ekwiwalentu nalicza się „za każdą 

rozpoczętą godzinę liczoną od zgłoszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej straży pożarnej 

lub gotowości do wyjazdu w celu realizowania zadań, o których mowa w art. 3 pkt 7, bez 

względu na liczbę wyjazdów w ciągu jednej godziny”.  

Posługując się terminologią przyjętą przez ustawodawcę należało zatem odróżnić 

„ustalenie wysokości ekwiwalentu” od „naliczenia wysokości ekwiwalentu”. Ustalenie 

wysokości ekwiwalentu należy do rady gminy, która w podjętej na podstawie art. 15 ust. 2 

u.o.s.p. uchwale ma obowiązek określić kwotową wysokość stawki za każdą rozpoczętą 

godzinę uczestnictwa strażaka ratownika OSP w działaniu ratowniczym, podczas gdy 

w treści zaskarżonej uchwały organ uregulował nie tylko wysokość ekwiwalentu, do czego 

był uprawniony i zobowiązany, ale odmiennie określił sposób jego naliczania „za każdą 

rozpoczętą godzinę od zgłoszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej straży pożarnej bez 

względu na liczbę wyjazdów w ciągu jednej godziny”, co stało w wyraźnej sprzeczności 

z zakresem regulacji przekazanej radom gmin na podstawie ustawy o ochotniczych strażach 

pożarnych, zmieniając zasadę wprowadzoną w art. 15 ust. 2 u.o.s.p. Nie budziło więc 

wątpliwości Sądu, że zaskarżony przepis uchwały pozostawał w wyraźnej sprzeczności 

z zakresem regulacji przekazanej radom gmin (miast) na podstawie ustawy o ochotniczych 

strażach pożarnych (ustawy kompetencyjnej), zmieniając (modyfikując) wprowadzoną 

omówionym przepisem zasadę. 
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26. 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 2024 

problematyka spraw w stosunku do lat ubiegłych nie uległa zasadniczym zmianom 

i dotyczyła głównie stosunków służbowych funkcjonariuszy Policji i Straży Pożarnej oraz 

uchwał dotyczących ustalenia wysokości ekwiwalentu pieniężnego strażakom ratownikom 

Ochotniczych Straży Pożarnych.  

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. III SA/Łd 556/21 była decyzja 

w sprawie odmowy wypłaty wyrównania ekwiwalentu za niewykorzystany urlop 

wypoczynkowy i dodatkowy. Sąd uznał, że skarga jest zasadna i wyrokiem z dnia 26 

września 2024 r. uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję Komendanta 

Powiatowego Policji. Stan faktyczny w niniejszej sprawie nie budził wątpliwości i nie był 

przedmiotem sporu. Skarżący pełnił służbę w Komendzie Miejskiej Policji do 21 lutego 2013 

r. W chwili zwolnienia ze służby skarżący, na podstawie art. 115a ustawy z 6 kwietnia 1990 r. 

o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 287, poz. 1687 ze zm.) otrzymał ekwiwalent za 

niewykorzystany urlop wypoczynkowy i urlop dodatkowy w wysokości 1/30 wynagrodzenia 

za 1 dzień urlopu. 

Jak stanowił art. 115a ustawy o Policji (w brzmieniu obowiązującym w dacie 

zwolnienia skarżącego ze służby) ekwiwalent pieniężny za 1 dzień niewykorzystanego urlopu 

wypoczynkowego lub dodatkowego oraz za każde rozpoczęte 8 godzin niewykorzystanego 

czasu wolnego przysługującego na podstawie art. 33 ust. 3 ustala się w wysokości 1/30 

części miesięcznego uposażenia zasadniczego wraz z dodatkami o charakterze stałym 

należnego na ostatnio zajmowanym stanowisku służbowym. 

Wyrokiem z dnia 30 października 2018 r., sygn. akt K 7/15 Trybunał Konstytucyjny 

orzekł, że art. 115a ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji w zakresie, w jakim ustala wysokość 

ekwiwalentu pieniężnego za 1 dzień niewykorzystanego urlopu wypoczynkowego lub 

dodatkowego w wymiarze 1/30 części miesięcznego uposażenia, jest niezgodny z art. 66 

ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Wyrok 

Trybunału Konstytucyjnego stał się podstawą żądania skarżącego wypłacenia wyrównania 

ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy i dodatkowy. 

Przepis art. 115a ustawy o Policji, którego brzmienie zakwestionował Trybunał 

Konstytucyjny został dodany na podstawie art. 1 pkt 33 ustawy z 27 lipca 2001 r. o zmianie 

ustawy o Policji, ustawy o działalności ubezpieczeniowej, ustawy – Prawo bankowe, ustawy 

o samorządzie powiatowym oraz ustawy – Przepisy wprowadzające ustawy reformujące 

administrację publiczną (Dz.U. z 2001 r. Nr 100, poz. 1084) i obowiązywał od 

19 października 2001 r. Tego dnia nastąpiła też zmiana art. 82 ust. 1 ustawy o Policji, który 
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otrzymał brzmienie: „Policjantowi przysługuje prawo do corocznego płatnego urlopu 

wypoczynkowego w wymiarze 26 dni roboczych”. Wcześniej art. 82 ust. 1 ustawy o Policji 

stanowił, że „Policjantowi przysługuje prawo do corocznego płatnego urlopu 

wypoczynkowego w wymiarze 30 dni kalendarzowych”. 

Sąd podkreślił, że po wydaniu wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 

30 października 2018 r., sygn. akt K 7/15, 1 października 2020 r. weszła w życie ustawa 

z 14 sierpnia 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach dotyczących wsparcia służb 

mundurowych nadzorowanych przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych, o zmianie 

ustawy o Służbie Więziennej oraz niektórych innych ustaw. Zgodnie z art. 1 pkt 16 ustawy 

nowelizującej, art. 115a ustawy o Policji otrzymał brzmienie: „Ekwiwalent pieniężny za 

1 dzień niewykorzystanego urlopu wypoczynkowego lub dodatkowego ustala się 

w wysokości 1/21 części miesięcznego uposażenia zasadniczego wraz z dodatkami 

o charakterze stałym należnego policjantowi na ostatnio zajmowanym stanowisku 

służbowym”. Jednocześnie ustawodawca w art. 9 ust. 1 ustawy nowelizującej zawarł przepis 

o charakterze intertemporalnym, regulując zasady stosowania art. 115a ustawy o Policji 

w znowelizowanym brzmieniu. Zgodnie z jego treścią przepis art. 115a ustawy zmienianej 

w art. 1 w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą stosuje się do spraw dotyczących wypłaty 

ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy 

wszczętych i niezakończonych przed dniem 6 listopada 2018 r. oraz do spraw dotyczących 

wypłaty ekwiwalentu pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy 

policjantowi zwolnionemu ze służby od dnia 6 listopada 2018 r. Ekwiwalent pieniężny za 

niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy za okres przed dniem 6 listopada 2018 

r. ustala się na zasadach wynikających z przepisów ustawy zmienianej w art. 1 w brzmieniu 

obowiązującym przed dniem 6 listopada 2018 r. Przy obliczaniu wysokości ekwiwalentu 

pieniężnego przysługującego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy za rok 

2018 określa się proporcję liczby dni niewykorzystanego urlopu wypoczynkowego lub 

dodatkowego przysługującego przed dniem 6 listopada 2018 r. oraz od dnia 6 listopada 2018 

r. 

Sąd wskazał, że z treści przytoczonej powyżej regulacji wynika, że ustawodawca 

w art. 9 ust. 1 zdanie drugie ustawy nowelizującej, w przypadku ustalenia ekwiwalentu 

pieniężnego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy lub dodatkowy za okres przed 

6 listopada 2018 r. nakazał przyjąć zasady wynikające z przepisów ustawy o Policji, 

w brzmieniu obowiązującym przed 6 listopada 2018 r., a więc te, które zostały uznane przez 

Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 30 października 2018 r. za sprzeczne z art. 66 ust. 2 

w zw. z art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji RP. 

Sąd podzielił stanowisko prezentowane w licznych orzeczeniach wojewódzkich 

sądów administracyjnych wskazujące, że regulację ukształtowaną w art. 9 ust. 1 ustawy 

nowelizującej uznać należy za przypadek tzw. wtórnej niekonstytucyjności. 
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W sprawie sygn. III SA/Łd 685/23 Sąd kontrolował uchwałę Rady Miejskiej w sprawie 

ustalenia wysokości ekwiwalentu pieniężnego strażakom ratownikom Ochotniczych Straży 

Pożarnych za udział w działaniach ratowniczych, akcjach ratowniczych, szkoleniach lub 

ćwiczeniach.  

Sąd za trafny uznał sformułowany przez prokuratora zarzut dotyczący niezgodności 

§ 1 uchwały z art. 15 ust. 2 ustawy o ochotniczych strażach pożarnych (dalej: u.o.s.p.) oraz 

podzielił towarzyszącą mu argumentację. Przyjęte na gruncie § 1 zaskarżonej uchwały 

sformułowanie „za każdą rozpoczętą godzinę udziału” dotyczące sposobu ustalenia 

ekwiwalentu odmiennie regulujące zasady jego przyznawania z pominięciem zawartej w art. 

15 ust. 2 u.o.s.p. zasady, że kwota ta naliczana winna być za każdą rozpoczętą godzinę od 

zgłoszenia wyjazdu z jednostki ochotniczej straży pożarnej, stanowi niedopuszczalną 

modyfikację art. 15 ust. 2 u.o.s.p. Sposób redakcji § 1 uchwały wypacza sens regulacji 

ustawowej, z której wypływa jednoznaczna dyrektywa co do sposobu naliczania 

przysługującego strażakowi wynagrodzenia, co stanowi jednocześnie o istotnym naruszeniu 

kwestionowanym przepisem uchwały unormowania ustawowego. Nie ulega wątpliwości, że 

art. 15 ust. 1 i 2 u.o.s.p. uprawniają radę gminy do ustalenia wysokości ekwiwalentu 

pieniężnego „naliczanego za każdą rozpoczętą godzinę od zgłoszenia wyjazdu z jednostki 

ochotniczej straży pożarnej”. Tymczasem w treści uchwały organ uregulował nie tylko 

wysokość ekwiwalentu, do czego był uprawniony i zobowiązany, ale odmiennie określił 

sposób jego naliczania „za każdą rozpoczętą godzinę udziału” w działaniu ratowniczym, akcji 

ratowniczej, szkoleniu lub ćwiczeniu, co stoi w wyraźnej sprzeczności z zakresem regulacji 

przekazanej radom gmin na podstawie ustawy o ochotniczych strażach pożarnych, 

zmieniając zasadę wprowadzoną w art. 15 ust. 2 u.o.s.p. 

Podejmując akty prawa miejscowego w oparciu o normę ustawową organ stanowiący 

musi ściśle uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady 

narusza związek formalny i materialny między tym aktem a ustawą, co z reguły stanowi 

istotne naruszenie prawa. 

Sąd uznał za zasadny podniesiony w skardze zarzut dotyczący § 3 uchwały 

i wskazał, że ustawa z 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strażach pożarnych weszła w życie 

z dniem 1 stycznia 2022 r. Uprzednio kwestia ekwiwalentu pieniężnego za udział w działaniu 

ratowniczym lub szkoleniu pożarniczym członków ochotniczych straży pożarnych 

uregulowana była w art. 28 ust. 1-6 ustawy z 24 sierpnia 1991 r. o ochronie 

przeciwpożarowej (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 869 ze zm.; dalej: u.o.p.), w którym 

zawarta była delegacja ustawowa upoważniająca radę gminy do określenia wysokości 

ekwiwalentu. Rada Miejska wypełniła obowiązek wynikający z powołanego, poprzednio 

obowiązującego upoważnienia ustawowego, podejmując uchwałę z 17 stycznia 2018 r. 

w sprawie ustalenia ekwiwalentu dla członków ochotniczych straży pożarnych. 
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Zgodnie z art. 48 u.o.s.p. uchwały, o których mowa w art. 15 ust. 2 ustawy, podejmuje 

się po raz pierwszy w terminie do dnia 30 czerwca 2022 r. Jednocześnie u.o.s.p. nie zawiera 

przepisów przejściowych, które dawałyby podstawę do utrzymania w mocy uchwał w sprawie 

wysokości ekwiwalentu dla strażaków ochotniczej straży pożarnej, podejmowanych na 

podstawie poprzednio obowiązującej ustawy, tj. art. 28 u.o.p., który został uchylony na 

podstawie art. 38 pkt 12 u.o.s.p. z dniem 1 stycznia 2022 r., czyli z dniem wejścia w życie 

ustawy (art. 57 u.o.s.p.). Wobec braku w ustawie przepisów przejściowych należało uznać, 

że akty prawa miejscowego wydane na podstawie poprzednio obowiązującej ustawy utraciły 

moc z dniem wejścia w życie u.o.s.p., tj. z dniem 31 grudnia 2021 r. Skoro w dniu podjęcia 

zaskarżonej uchwały poprzednie uchwały już nie obowiązywały, to regulacja zawarta w § 3 

zaskarżonej uchwały, dotycząca uchylenia wcześniejszej uchwały, jest nieprawidłowa, 

ponieważ uchyla akt już nieobowiązujący. 

Wobec powyższego Sąd stwierdził nieważność uchwały w całości.  

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 734/23 była decyzja 

Komendanta Wojewódzkiego Państwowej Straży Pożarnej w przedmiocie odmowy 

przyznania równoważnika pieniężnego w zamian za umundurowanie. Sąd wskazał, że 

ustawodawca przewidział możliwość ustalania wysokości równoważnika za kolejne lata, 

z uwzględnieniem jego obniżenia o nienależną część równoważnika, która zostałaby 

wypłacona skarżącemu, gdyby nie okres zawieszenia go w czynnościach służbowych. 

Powyższe w ocenie Sądu oznacza, że strona w związku z tym, że cały czas pozostaje 

strażakiem zachowuje w roku mundurowym 2023/2024 prawo do równoważnika za ten rok, 

jednakże przysługujący skarżącemu równoważnik winien być pomniejszony o nienależną mu 

wartość równoważnika za rok mundurowy 2022/2023, co jest następstwem zawieszenia 

skarżącego w czynnościach służbowych za dany okres. 

Sąd wskazał, że w kontrolowanej decyzji jak również w decyzji organu I instancji 

organy w sposób nieuprawniony odmówiły skarżącemu równoważnika pieniężnego 

w całości, naruszając tym samym wskazane przepisy prawa materialnego. W zaskarżonej 

decyzji brak jest ponadto jakiegokolwiek merytorycznego odniesienia do podniesionego 

przez stronę w odwołaniu zarzutu dotyczącego wadliwego, bo nie częściowego, pozbawiania 

jej prawa do spornego równoważnika. Sąd uznał, że postępowanie odwoławcze prowadzone 

było przez organ niestarannie na co wskazuje wyraźna sprzeczność pomiędzy treścią decyzji 

organu I i II instancji dotycząca tego jakiego rodzaju strażakiem jest skarżący. W decyzji 

organu I instancji prawidłowo wskazano, że strona była strażakiem mianowanym na stałe, 

tymczasem w zaskarżonym rozstrzygnięciu organ odwoławczy rozważył sytuację skarżącego 

jako strażaka w służbie przygotowawczej. Przy czym w materiale dowodowym sprawy, mimo 

obowiązku wynikającego z art. 7 i art. 77 § 1 k.p.a., brak było dowodów wykazujących status 

posiadany przez skarżącego. Kwestia ta została wyjaśniona dopiero w toku rozprawy przed 

sądem. 
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Przedmiotem kontroli w sprawie sygn. III SA/Łd 742/23 była decyzja Okręgowego 

Inspektora Pracy w przedmiocie nakazów dotyczących bezpieczeństwa i higieny pracy. Sąd 

podkreślił, że istota sporu w niniejszej sprawie nie koncentruje się na kwestii prawidłowości 

ustaleń faktycznych stwierdzonych w toku kontroli i wskazanych w nakazie inspektora pracy 

dotyczących stanu zabezpieczenia i funkcjonowania linii produkcyjnej, lecz sprowadza się do 

kwestionowania przez stronę skarżącą oceny tego stanu faktycznego. Innymi słowy, 

skarżąca nie zgadza się z oceną organów Inspekcji Pracy, że stan spornej linii produkcyjnej 

nie odpowiadał wymogom bezpieczeństwa i higieny pracy, co uzasadniało wydanie nakazu 

wstrzymania jej eksploatacji. 

Zdaniem Sądu, organ w kontrolowanej decyzji należycie wykazał w czym tkwi 

niebezpieczeństwo wynikające z braku odpowiedniej osłony, która zapobiegałaby dostępowi 

do strefy zagrożenia lub braku mechanizmu który zatrzymywałby ruch części 

niebezpiecznych spornej linii produkcyjnej stanowiących bezpośrednie zagrożenia dla życia 

lub zdrowia ludzi. Jednocześnie organ ten odniósł się do zarzutów odwołania i w logiczny 

sposób wyjaśnił dlaczego nie znalazł podstaw faktycznych i prawnych do jego 

uwzględnienia. 

Sąd wskazał, że ze stanu faktycznego opisanego w protokole kontroli wynika, że 

stanowiska pracy pracowników skarżącej obsługujących linię produkcyjną w kontrolowanym, 

należącym do niej, zakładzie zlokalizowano wzdłuż całej długości taśmociągów – od strony 

ciągu komunikacyjnego, w tym przy kołach zębatych napędowych i kołach zębatych 

zwrotnych. Dwa taśmociągi wchodzące w skład tej linii produkcyjnej nie posiadały w dniu 

kontroli zabezpieczonego osłoną lub innym urządzeniem ochronnym dostępu do stref 

nabiegania taśmy na koła zębate napędowe i koła zębate zwrotne. W ocenie Sądu 

prawidłowo inspektor pracy uznał, że stan taki powoduje m.in. ryzyko pochwycenia 

i zmiażdżenia części kończyn górnych – szczelina jaka istnieje pomiędzy konstrukcją 

maszyny, a krawędzią taśmy, umożliwia dostęp m.in. dłoni w rejon nabiegania taśmy na koła 

zębate napędowe i koła zębate zwrotne. A zatem w sprawie wystąpiło bezpośrednie 

zagrożenie dla zdrowia i życia pracowników skarżącej. Nie ma przy tym racji strona 

wywodząc, że skoro pracownicy nie operują rękami w strefie zagrożenia, to nie można 

mówić o istnieniu bezpośredniego zagrożenia ich życia i zdrowia, a do jego powstania 

konieczne jest intencjonalne działanie pracownika. W ocenie Sądu przedostanie się 

kończyny pracownika w szczelinę, a więc w rejon nabiegania taśmy na koła zębate może 

być efektem jego nieuwagi, chwilowego obniżenia koncentracji lub ruchu mimowolnego, a to 

świadczy o bezpośredniości stwierdzonego zagrożenia. W tych okolicznościach organ 

prawidłowo stwierdził, że w kontrolowanym zakładzie skarżącej występowało ryzyko 

bezpośredniego kontaktu z ruchomymi częściami maszyn, mogące powodować wypadki, 

zatem obowiązkiem pracodawcy było stosowanie osłon lub innych urządzeń ochronnych, 

które zapobiegałyby dostępowi do strefy zagrożenia lub zatrzymywałyby ruch części 
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niebezpiecznych. Warunek ten nie był spełniony w odniesieniu do kontrolowanej linii 

produkcyjnej, a zatem zasadnie organ nakazał wstrzymanie jej eksploatacji. 

Organ wskazał, że trafność stanowiska inspektora pracy potwierdza zaistniały 

w zakładzie skarżącej ciężki wypadek przy pracy, do którego doszło właśnie przy obsłudze 

spornych taśmociągów wchodzących w skład linii produkcyjnej. Sąd podzielił stanowisko 

organu, że ciężki wypadek przy pracy osoby obsługującej taśmociąg wskazuje na 

występowanie bezpośredniego zagrożenia dla zdrowia i życia pracowników zatrudnionych 

przy jego obsłudze, a zatem z uwagi na naruszenie § 15 ust. 3 rozporządzenia z 

30 października 2002 r. spełnione zostały warunki do wydania nakazu w oparciu o art. 11 

pkt 3 ustawy o Państwowej Inspekcji Pracy. 

Sąd w całości podzielił także stanowisko organu, że stwierdzony w toku kontroli brak 

zabezpieczenia skrzynki sterowniczej linii produkcyjnej przed dostępem do czynnych 

elementów instalacji elektrycznej napięcia przemiennego 230 V stwarzał ryzyko porażenia 

prądem dla pracowników skarżącej. W toku kontroli ustalono, że pulpit sterowniczy linii 

produkcyjnej znajduje się w skrzynce sterowniczej usytuowanej w rogu biura rozbioru na 

parterze. Skrzynka sterownicza nie była zamknięta i znajdowały się w niej odkryte złącza 

instalacji elektrycznej napięcia przemiennego 230V. Powyższe stanowiło naruszenie § 19 pkt 

3 rozporządzenia z 30 października 2002 r. 

Oddalając skargę, Sąd wskazał, że z ustaleń faktycznych opisanych w zaskarżonej 

decyzji wynikają okoliczności uzasadniające zastosowanie art. 11 ust. 3 ustawy 

o Państwowej Inspekcji Pracy oraz powyższego przepisu rozporządzenia. Wbrew zarzutom 

skargi, organ odwoławczy, dokonując subsumpcji ustalonego stanu faktycznego, w treści 

uzasadnienia swojej decyzji zawarł wyjaśnienie zarówno podstawy prawnej nakazu 

inspektora pracy, jak również szczegółowo odniósł się do twierdzeń strony kwestionującej 

spełnienie przesłanek jej zastosowania. 

Z kolei w sprawie o sygn. III SA/Łd 309/24 przedmiotem kontroli było orzeczenie 

Komendanta Wojewódzkiego Policji w przedmiocie uznania winnym popełnienia 

zarzucanych czynów i wymierzenia kary dyscyplinarnej. Ze stanu faktycznego wynika, że 

skarżącemu zarzucono, że nie dopełnił obowiązków służbowych związanych 

z zabezpieczeniem miejsca zdarzenia i prowadzeniem działań zmierzających do ustalenia 

i zatrzymania osób podejrzewanych o popełnienie czynu zabronionego, czym popełnił 

przewinienie dyscyplinarne określone w art. 132 ust. 1 i 2 oraz ust. 3 pkt 4 ustawy z 6 

kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 360 ze zm.) w związku z § 17 pkt 2 

Zarządzenia nr 768 Komendanta Głównego Policji z 14 sierpnia 2007 r. w sprawie form 

i metod wykonywania zadań przez policjantów pełniących służbę patrolową oraz koordynacji 

działań o charakterze prewencyjnym (Dz.Urz. KGP z 2018 r. poz. 108 z późn. zm.) oraz 

nieprzestrzegania zasad etyki zawodowej.  
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Sąd wskazał, że zgodnie z art. 135g ust. 1 ustawy o Policji, przełożony dyscyplinarny 

i rzecznik dyscyplinarny są obowiązani badać oraz uwzględniać okoliczności przemawiające 

zarówno na korzyść, jak i na niekorzyść obwinionego. Natomiast z ust. 2 wynika, że 

obwinionego uważa się za niewinnego, dopóki wina jego nie zostanie udowodniona 

i stwierdzona prawomocnym orzeczeniem. Niedające się usunąć wątpliwości rozstrzyga się 

na korzyść obwinionego. 

Szczególnie w kontekście ostatniego zdania zawartego w powołanym wyżej art. 135g 

ust. 1 ustawy, za dyskusyjne należy uznać stwierdzenia organu, które nie świadczą o jego 

przekonaniu odnośnie określonych zdarzeń i towarzyszących im okoliczności. Wypada tu 

wspomnieć, że choćby w kontekście wątku odholowania pojazdu organ mówi 

o „prawdopodobieństwie graniczącym z pewnością”, co niezależnie od tego, jak bardzo 

miałoby zbliżać twierdzenia organu do pewności, nadal pozostawia element spekulacji 

w jego rozważaniach. Tymczasem ta kwestia powinna być jednoznacznie rozstrzygnięta, 

bowiem przesądza o tym, czy i jakiego miejsca zdarzenia skarżący, jako członek patrolu, 

miał nie zabezpieczyć. Jest to więc jedna z tych wątpliwości, których organ nie usunął 

należycie, a mimo to związał z nią negatywne dla skarżącego rozstrzygnięcie, co oznacza, 

że ww. przepis naruszył. 

Sąd wskazał, że sygnalizowane zresztą wcześniej niespójności i elementy stanu 

faktycznego, które nie zostały należycie lub w ogóle wyjaśnione, nie pozwalają uznać, że 

postępowanie wyjaśniające w niniejszej sprawie zostało przeprowadzone wyczerpująco 

i pozwalało przypisać skarżącemu w sposób jednoznaczny i niewątpliwy winę za pierwszy 

z orzeczonych deliktów dyscyplinarnych. Oczywiście można polemizować z zarzutami skargi 

dotyczącymi wiarygodności korespondencji sms-owej z żoną, bowiem w przekonaniu Sądu 

sam fakt nadużywania przez jej autora substancji psychoaktywnych a priori nie świadczy 

o wywołaniu przez nie skutku w postaci możliwego sformułowania krótkich i logicznie 

spójnych wiadomości tekstowych. Nie zmienia to jednak faktu, że deficyty związane 

z ustaleniem i oceną stanu faktycznego sprawy w jej całokształcie są na tyle duże, iż zapadłe 

w sprawie orzeczenia obciąża przede wszystkim aspekt procesowy ich podjęcia. Podkreślić 

należy, że kontrolujący je Sąd nie ma instrumentów, którymi mógłby te deficyty uzupełnić. 

Nie taka jest zresztą jego rola, bowiem nie prowadzi za organy postępowania 

dyscyplinarnego, lecz ocenia legalność jego rezultatów, a więc zapadłe w sprawie 

orzeczenia.  

Sąd wskazał, że szczególnie istotne znaczenie należy nadto przypisać treści art. 

134ha ust. 1 ustawy o Policji, zgodnie z którym podstawę wszelkich rozstrzygnięć 

w postępowaniach dyscyplinarnych stanowią ustalenia faktyczne. Z kolei zgodnie z ust. 2 

tego artykułu przełożony dyscyplinarny i rzecznik dyscyplinarny kształtują swoje przekonanie 

na podstawie wszelkich przeprowadzonych dowodów, ocenianych swobodnie, 
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z uwzględnieniem zasad prawidłowego rozumowania oraz wskazań wiedzy i doświadczenia 

życiowego. 

Sąd zauważył, że skoro podstawę wszelkich rozstrzygnięć w postępowaniach 

dyscyplinarnych mają stanowić ustalenia faktyczne, to nie mogą one pozostawiać żadnych 

wątpliwości, niedomówień, czy zawierać sprzeczności, nie tylko z tego powodu, że 

wątpliwości, których nie udało się usunąć, należy tłumaczyć na korzyść obwinionego, ale 

również z tej przyczyny, że w ogóle nie można mówić o ustalonym stanie faktycznym, gdy 

w zakresie okoliczności, które mają się na niego składać, wciąż pozostają kwestie 

niewyjaśnione, pozostawiające pole do różnego rodzaju spekulacji i domniemań, których nie 

można wyeliminować w oparciu o zgromadzony materiał dowodowy i zasady logiki oraz 

doświadczenia życiowego, zakładając, że ich ewentualne użycie znajduje odpowiednie 

odzwierciedlenie w uzasadnieniu rozstrzygnięcia. Zdaniem Sądu ponownie orzekającego 

w sprawie, tego w kontrolowanym postępowaniu zabrakło, a przez to wadliwe są kończące je 

orzeczenia. 

Odnośnie drugiego zarzutu dyscyplinarnego, tj. nieprzestrzegania przez skarżącego 

zasad etyki zawodowej w ten sposób, że wraz z funkcjonariuszem nie wykonał czynności 

służbowej według najlepszej woli i wiedzy, z należytą uczciwością i rzetelnością, podając 

dyżurnemu Komendy Powiatowej Policji, po skierowaniu przez niego na miejsce zdarzenia 

drogowego, nieprawdziwą informację o nieujawnieniu samochodu w przydrożnym rowie, 

nawiązując do zarzutów skargi o braku indywidualizacji czynu, skład orzekający stwierdził, że 

w sytuacji, gdyby cały stan faktyczny sprawy został należycie wyjaśniony i bezsprzecznie 

wskazywał okoliczności zdarzenia, którego miejsce skarżący wraz z drugim członkiem 

zespołu patrolowo-interwencyjnego mieliby zabezpieczyć, a tego by nie uczyniono, wówczas 

kwestia odpowiedzialności za przekazanie nieprawdziwej informacji dyżurnemu 

w jednakowym stopniu obciążałaby obu członków ww. zespołu. W jednakim stopniu są oni 

bowiem odpowiedzialni za prowadzenie interwencji i powinni wzajemnie czuwać nad 

prawidłowością i legalność działań swoich, jak i osoby współpatrolującej. 

Zważywszy jednak na fakt, że drugi z postawionych skarżącemu zarzutów jest 

pochodną pierwszego, który to z kolei opiera się na nie w pełni ustalonym stanie faktycznym 

sprawy, czyni to dalsze rozważania w tym zakresie, jeśli nie bezprzedmiotowymi, to co 

najmniej przedwczesnymi. Z uwagi na dostrzeżone i wskazane wyżej naruszenia przepisów 

prawa, które mogły mieć wpływ na wynik sprawy, Sąd działając na podstawie art. 150 w zw. 

z art. 135 p.p.s.a. uchylił zaskarżone orzeczenie oraz poprzedzające je orzeczenie organu 

I instancji. 

27. Geodezja i kartografia 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy dotyczące geodezji 

i kartografii, przyporządkowane do symboli 6120 (ewidencja gruntów i budynków), 6121 
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(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 roku 

ubiegłego nie uległa zasadniczym zmianom i dotyczyła głównie ustalenia kosztów 

postępowania rozgraniczeniowego i odmowy aktualizacji danych zawartych w ewidencji 

gruntów.  

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 797/23 było 

postanowienie Samorządowego Kolegium Odwoławczego w przedmiocie ustalenia kosztów 

postępowania rozgraniczeniowego. Postanowienie ustalające koszty postępowania 

rozgraniczeniowego zostało podjęte w związku z wydaniem przez Wójta Gminy decyzji 

o rozgraniczeniu z nieruchomościami sąsiednimi. 

Sąd zaznaczył, że postępowanie w przedmiocie ustalenia kosztów postępowania 

rozgraniczeniowego ma charakter wtórny (subsydiarny i częściowo wykonawczy) w stosunku 

do postępowania rozgraniczeniowego, kończącego się decyzją, o jakiej mowa w art. 33 

ustawy – Prawo geodezyjne i kartograficzne. Uwaga ta ma o tyle istotne znaczenie, że 

zasadnicze elementy postępowania dotyczącego ustalenia kosztów wynikają z przebiegu 

postępowania rozgraniczeniowego i wydanej w jego toku decyzji. Inaczej rzecz ujmując, 

wszczynając procedurę ustalenia kosztów, właściwy organ nie jest uprawniony do tego, aby 

zasadnicze elementy przedmiotowe i podmiotowe tego postępowania określić inaczej niż 

miało to miejsce w postępowaniu głównym. Dotyczy to zaś wysokości kosztów postępowania 

rozgraniczeniowego oraz kręgu stron, między które, zgodnie z zasadami wynikającymi 

z przepisów k.p.a., koszty te zostaną podzielone, o czym orzeka właściwy organ stosownym 

postanowieniem.  

Sąd wskazał, że analiza skargi dowodzi, że kwestionujący sporne rozstrzygnięcia 

Starosta, reprezentując Skarb Państwa, podnosi argumenty, które w sposób jednoznaczny 

wiążą się z kontestowaniem decyzji rozgraniczeniowej Wójta Gminy, której postanowienia 

w sprawie kosztów postępowania rozgraniczeniowego są następstwem. W uzasadnieniu 

skargi Starosta wskazuje wszak przede wszystkim na wadliwość ustaleń organów 

administracji dotyczących stanu prawnego nieruchomości, które to zagadnienie determinuje 

interes prawny w postępowaniu rozgraniczeniowym. Nie ulega jednak wątpliwości, że o ile 

powyższa kwestia kształtuje krąg stron w powyższym postępowaniu, o tyle w następczym 

względem niego postępowaniu o ustalenie kosztów rozgraniczenia krąg ten, co do zasady, 

nie ulega już zmianie, co wynika z art. 262 § 1 k.p.a., w myśl którego kosztami postępowania 

obciążona jest strona (strony), przy czym nie może budzić wątpliwości, że chodzi o stronę 

(strony) postępowania „głównego”, w ramach którego określone koszty zostały 

wygenerowane. 

W ocenie Sądu jest kwestią bezsporną, że w postępowaniu rozgraniczeniowym 

reprezentowany przez Starostę Skarb Państwa był konsekwentnie traktowany jako strona 
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postępowania. Do niego została zaadresowana podjęta w tej sprawie decyzja 

administracyjna Wójta Gminy. Jednocześnie w toku postępowania rozgraniczeniowego, na 

żadnym jego etapie, strona skarżąca nie kwestionowała przyznanego jej statusu strony, który 

organ gminy wywodził z posiadanej dokumentacji geodezyjnej, w szczególności zaś ze 

znajdującego się w aktach sprawy uproszczonego wypisu z rejestru gruntów, z którego 

wynika, że Skarb Państwa włada samoistnie gruntami, oznaczonymi jako rowy melioracyjne, 

graniczącymi z rozgraniczaną nieruchomością. W tej sytuacji zasadnie organ I instancji 

przyjął, że reprezentowany przez Starostę Skarb Państwa jest stroną w postępowaniu 

o ustalenie kosztów postępowania rozgraniczeniowego, skoro był nią również 

w postępowaniu rozgraniczeniowym. Sąd orzekł o oddaleniu skargi. 

W sprawie sygn. III SA/Łd 47/24 przedmiotem kontroli Sądu była decyzja Łódzkiego 

Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Geodezyjnego w Łodzi w przedmiocie odmowy 

aktualizacji danych w ewidencji gruntów i budynków. Organy uznały w niniejszej sprawie, że 

wnioskujący o dokonanie aktualizacji nie przedstawił wymaganych przepisami dokumentów 

pozwalających na dokonanie zmiany wysokości udziałów w prawie własności działki, 

dokumenty takie nie znajdują się również w posiadaniu organu ewidencyjnego. 

Sąd wskazał, że aktualizacja operatu ewidencyjnego następuje poprzez 

wprowadzenie udokumentowanych zmian do bazy danych ewidencyjnych. Organy 

ewidencyjne rejestrują w swych zbiorach stany prawne ustalone przez właściwe organy 

orzekające. Aktualizacja informacji zawartych w ewidencji gruntów i budynków następuje 

w drodze czynności materialno-technicznej niezwłocznie, nie później niż w terminie 30 dni od 

dnia otrzymania dokumentów i ma charakter rejestrowy. Katalog tych dokumentów zawarty 

jest w art. 23 ust. 1-3 ustawy i są to między innymi prawomocne orzeczenia sądowe, akty 

notarialne ostateczne decyzje administracyjne, przyjęte do państwowego zasobu 

geodezyjnego i kartograficznego opracowana geodezyjne i kartograficzne. Sposób 

zakładania i prowadzenia ewidencji oraz szczegółowe zasady wymiany danych 

ewidencyjnych określone zostały w rozporządzeniu Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii 

z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz.U. z 2021 r. poz. 1390 ze 

zm.). Zgodnie z § 11 pkt 7 rozporządzenia ewidencja obejmuje dane dotyczące właścicieli 

albo samoistnych posiadaczy, opisu prawa własności lub stanu posiadania tych osób oraz 

przysługujących im wielkości udziałów w prawie własności, daty nabycia tego prawa oraz 

informacji o dokumentach, które stanowiły podstawę opisu prawa własności albo stanu 

posiadania. 

Biorąc pod uwagę powyższy stan prawny Sąd zgodził się ze stanowiskiem organu, że 

żądanie skarżącego nie może być uwzględnione, ponieważ skarżący nie przedstawił 

dokumentów, które uzasadniałaby zaktualizowanie danych w ewidencji gruntów w sposób 

wskazywany we wniosku, czyli przez wykreślenie jednego z dwóch wpisanych do ewidencji 

współwłaścicieli działki (obaj ujawnieni są jako współwłaściciele w udziale po 1/2). 
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Sąd podkreślił, że procedura aktualizacji danych ewidencyjnych ma sformalizowany 

charakter i przede wszystkim obejmuje wymianę (uaktualnienie) danych ewidencyjnych 

polegającą na wprowadzeniu nowych informacji wynikających z dokumentów źródłowych. 

W pojęciu aktualizacji mieści się wprawdzie usuwanie (prostowanie) także błędnych wpisów 

znajdujących się w bazie danych ewidencyjnych, chodzi jednak o wpisy, które w świetle 

złożonych dokumentów geodezyjnych lub innych materiałów dowodowych, mają charakter 

oczywistych omyłek. Chodzi zatem o błędy dostrzegalne bez konieczności przeprowadzenia 

postępowania wyjaśniającego.  

Informacje zawarte w ewidencji podlegają aktualizacji także w sytuacji wykrycia 

błędnych informacji. Wpis w ewidencji ma charakter rejestrowy, czyli wtórny względem 

zdarzeń prawnych, z których wynikają zmiany danych podlegających ujawnieniu w ewidencji. 

Techniczny charakter ewidencji powoduje natomiast, że to nie ewidencja kształtuje określony 

stan prawny, lecz dopiero zmiana tego stanu w innym przewidzianym przez prawo trybie 

znajduje swoje odzwierciedlenie w ewidencji gruntów i budynków. Ewidencja pełni zatem 

jedynie funkcje rejestrujące stanów prawnych ustalonych w innym trybie i przez inne organy. 

Deklaratoryjny charakter wpisów oznacza, że nie kształtują one nowego stanu prawnego, 

a jedynie potwierdzają stan prawny wynikający z dokumentów. Zatem bez ustalenia 

w przepisanym trybie (do czego służą takie postępowania jak rozgraniczenie nieruchomości, 

uzgodnienie treści księgi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, czy powództwo 

o ustalenie albo o ochronę własności) organ ewidencji nie może dokonać zmiany w zapisie 

dotyczącym właścicieli i ich udziałów, gdyż w przeciwnym razie wykroczyłby poza swoje 

kompetencje. 

W ocenie Sądu organy zebrały w sprawie szereg dokumentów dotyczących działki, 

dokonały dokładnej analizy – w sposób chronologiczny – zdarzeń prawnych odnoszących się 

do tej działki. Wprawdzie organ stwierdził również, że obecne zapisy w ewidencji gruntów 

i budynków dotyczące podmiotu ewidencyjnego (właściciela) ujawnionego dla działki nie 

mają podstawy i winny być przez organ ewidencyjny sprostowane zgodnie z dostępnymi 

dokumentami, to jednak realizacja wniosku z tego powodu nie jest możliwa. Spowodowałoby 

to sytuację, w której jedynym właścicielem działki wykazanym w ewidencji gruntów 

i budynków, pozostałby wnioskodawca, a to nie ma oparcia w dokumentach określających jej 

stan prawny. W ewidencji gruntów i budynków w obecnym stanie (brak dokumentu 

własności) możliwe jest, po przeprowadzeniu postępowania w tym zakresie, ujawnienie 

jedynie samoistnego posiadacza w stosunku do działki. Jednakże nie tego dotyczył wniosek 

skarżącego – zatem odmowa dokonania aktualizacji ewidencji zgodnie ze złożonym 

wnioskiem była w pełni uprawniona. Sąd orzekł o oddaleniu skargi.  

W sprawie sygn. III SA/Łd 170/24 Sąd kontrolował decyzję Łódzkiego Wojewódzkiego 

Inspektora Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficznego w Łodzi w przedmiocie odmowy 

aktualizacji informacji zawartych w ewidencji gruntów i budynków. Sąd wskazał, że 
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obowiązek aktualizowania danych objętych ewidencją gruntów i budynków podlega 

ograniczeniu w stosunku do zmian dotyczących ustalania granic i powierzchni lasów. Zmiany 

te nie mogą być dokonywane wbrew planom urządzania lasów, które stanowiąc szczególny 

rodzaj planów zagospodarowania przestrzennego takich terenów, przesądzają o treści 

wpisów w ewidencji gruntów. Znajdujący się zatem w aktach sprawy Uproszczony Plan 

Urządzania Lasu dla obrębu ewidencyjnego miasta nie może zostać uznany za irrelewantny 

dla sprawy, jak domaga się tego pełnomocnik skarżącego. 

W toku postępowania ustalono, że w odniesieniu do działki skarżącego, Dyrektor 

Regionalnej Dyrekcji Lasów Państwowych w Łodzi wydał dwie decyzje. 

W ocenie Sądu  w świetle zgromadzonego materiału dowodowego prawidłowe jest 

zatem stanowisko organów, że brak jest podstaw do dokonania w ewidencji gruntów zmiany 

w zakresie użytku gruntowego na działce skarżącego, zgodnie z żądaniem strony. Działka 

skarżącego objęta jest Uproszczonym Planem Urządzenia Lasu. Zatwierdzony przez 

starostę Uproszczony Plan Urządzenia Lasu jest tym dokumentem, na podstawie którego 

mogą być aktualizowane dane dotyczące granic i powierzchni lasów leżących na terenie 

objętym tym planem. Zmiana danych objętych ewidencją gruntów i budynków zgodnie 

z przepisami ustawy – Prawo geodezyjne i kartograficzne (dalej: p.g.i.k.) podlega 

ograniczeniu w stosunku do zmian danych dotyczących ustalenia granic i powierzchni lasu, 

które muszą być skorelowane, w tym przypadku z Uproszczonym Planem Urządzenia Lasu. 

Zdaniem WSA słusznie również wskazały organy, że zapisy zawarte zarówno 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jak i w księgach wieczystych nie 

mają wpływu na rodzaj użytku gruntowego wykazanego w ewidencji gruntów i budynków. 

Zgodnie bowiem z art. 21 ust. 1 p.g.i.k., podstawę planowania gospodarczego, planowania 

przestrzennego, wymiaru podatków i świadczeń, oznaczania nieruchomości w księgach 

wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomościami oraz ewidencji gospodarstw 

rolnych stanowią dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków. 

Stosownie natomiast do treści § 28 ust. 1 i 3 rozporządzenia w sprawie prowadzenia 

ksiąg wieczystych i zbiorów dokumentów, dane dotyczące nieruchomości gruntowych 

i budynkowych wpisuje się w księdze wieczystej na podstawie wypisu z mapy ewidencyjnej 

oraz wypisu z rejestru gruntów lub innego dokumentu sporządzonego na podstawie 

przepisów o ewidencji gruntów i budynków, chyba że odrębne przepisy stanowią inaczej. 

Dokumenty te powinny być zaopatrzone w klauzulę właściwego organu prowadzącego 

ewidencję gruntów i budynków stwierdzającą, że przeznaczone są do dokonywania wpisów 

w księgach wieczystych. 

Podstawę oznaczania nieruchomości w księgach wieczystych, takich jak: numer 

działki ewidencyjnej, jej powierzchnia, rodzaj użytku gruntowego, stanowią zatem dane 

zawarte w ewidencji gruntów i budynków, a nie odwrotnie. 
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Orzekając o oddaleniu skargi Sąd wskazał, że dopóki zatem dany teren objęty jest 

Uproszczonym Planem Urządzenia Lasu nie jest dopuszczalna zmiana w innym 

postępowaniu ewidencyjnym określenia rodzaju użytku gruntowego, na inny niż las. Innymi 

słowy, dopóki w Planie Urządzenia Lasu nie zostanie dokonana zmiana, o której mowa w art. 

23 ust. 1 ustawy o lasach, dopóty organy prowadzące ewidencję gruntów i budynków nie są 

uprawnione (w żadnym trybie) do dokonywania w prowadzonej przez siebie ewidencji zmian, 

które nie odpowiadałyby ustaleniom planu urządzenia lasu. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie sygn. III SA/Łd 422/24 była decyzja Łódzkiego 

Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficznego w Łodzi 

w przedmiocie odmowy aktualizacji danych zawartych w ewidencji gruntów i budynków. Sąd 

wskazał, że istota sporu dotyczyła ujawnionego w ewidencji gruntów i budynków użytku 

gruntowego na działce skarżącej w następstwie modernizacji ewidencji gruntów i budynków 

przeprowadzonej, tj. LsVI, z którą to klasyfikacją nie zgadza się skarżąca podnosząc, że 

działka jej ma mniejszą powierzchnię niż 0,10 ha wobec czego nie może zostać 

zakwalifikowana jako las, w księdze wieczystej nieruchomość jest oznaczona jako użytek 

rolny, według ustaleń dla tej działki w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 

działka znajduje się w obszarach oznaczonych jako R (tereny rolne) i 140 KD (tereny 

komunikacji kołowej). Spór koncentruje się zatem na prawidłowości klasyfikacji znajdującego 

się aktualnie na działce skarżącej użytku gruntowego jako lasu. 

Sąd zaznaczył, że z punktu widzenia rozumienia pojęcia lasu istotne jest więc czy 

spełnia on wszystkie kryteria określone w art. 3 pkt 1 lit. a)-c) lub w art. 3 pkt 2 ustawy 

o lasach. Zdaniem Sądu wbrew stanowisku organów administracji, decydujące dla 

określenia, czy grunt na działce skarżącej miał charakter leśny w rozumieniu art. 3 pkt 1 

ustawy o lasach, było nie tylko ustalenie, czy miał on odpowiednią powierzchnię nawet 

z działką sąsiednią (kryterium przestrzenne) oraz czy był pokryty roślinnością leśną 

(kryterium przyrodnicze), ale także, czy był on przeznaczony do prowadzenia produkcji 

leśnej (kryterium przeznaczenia). Nie jest wystarczające samo założenie, że każdy grunt o 

zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha pokryty roślinnością leśną jest z istoty rzeczy lub 

może być przeznaczony do produkcji leśnej. 

W ocenie Sądu w tym zakresie takich ustaleń nie poczyniono, a przynajmniej ich nie 

udokumentowano w aktach sprawy. W związku z powyższym na obecnym etapie 

postępowania nie można stwierdzić, czy na działce skarżącej znajduje się las w rozumieniu 

art. 3 pkt 1 ustawy o lasach. Dopiero przeprowadzenie postępowania dowodowego w tym 

zakresie, w odniesieniu do wszystkich 3 kryteriów składających się na definicję lasu pozwoli 

na ustalenie, czy mamy do czynienia z lasem, o którym stanowi art. 3 pkt 1 ustawy o lasach, 

zlokalizowanym na działce skarżącej. W rozpoznawanej sprawie nie zostało wykazane 

i wystarczająco udokumentowane w aktach sprawy, aby na działce skarżącej znajdował się 

las w rozumieniu ustawy o lasach (art. 3 pkt 1). Działka skarżącej ma mniejszą powierzchnię 
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niż 0,10 ha i nie można na podstawie akt sprawy jednoznacznie stwierdzić, aby nawet 

uwzględniając roślinność także na działce sąsiedniej, były one pokryte roślinnością leśną 

o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha – drzewami i krzewami oraz runem leśnym – lub 

przejściowo jej pozbawione, a także by były one przeznaczone do produkcji leśnej lub 

stanowiły rezerwat przyrody lub wchodziły w skład parku narodowego albo były wpisane do 

rejestru zabytków. 

Sąd  zwrócił uwagę, że zawarta w ewidencji gruntów i budynków informacja 

dotycząca rodzaju użytków gruntowych i ich klas bonitacyjnych jest informacją, która dotyczy 

stanu faktycznego istniejącego na gruncie, który może ulegać zmianie, np. w wyniku 

czynności podejmowanych przez uprawniony podmiot czy samoistnie w wyniku zjawisk 

przyrodniczych. 

Obowiązujące aktualnie rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 12 września 2012 r. 

w sprawie gleboznawczej klasyfikacji gruntów (Dz.U. poz. 1246) stanowi w § 4 pkt 4, że 

z urzędu klasyfikację przeprowadza się na gruntach, na których starosta zarządził 

przeprowadzenie modernizacji ewidencji gruntów i budynków albo okresowej weryfikacji 

danych ewidencyjnych – w przypadku zmiany użytków gruntowych na gruntach 

podlegających klasyfikacji. W myśl § 7 ust. 1 rozporządzenia w sprawie gleboznawczej 

klasyfikacji gruntów przeprowadzenie czynności klasyfikacyjnych w terenie obejmuje: 1) 

sporządzenie opisu fizjograficznego; 2) ustalenie zasięgu gruntów podlegających klasyfikacji; 

3) badanie profili glebowych, w tym określenie uziarnienia w ich poszczególnych poziomach 

genetycznych oraz szczegółowe określenie na mapie ewidencyjnej miejsca przeprowadzania 

tych badań; 4) ustalenie rodzaju zbiorowisk roślinnych na łąkach trwałych i pastwiskach 

trwałych; 5) ustalenie typu siedliskowego lasu, jego drzewostanu, podszycia i runa na 

gruntach leśnych; 6) ustalenie rodzaju i gęstości zadrzewień i zakrzewień gruntów 

zadrzewionych i zakrzewionych; 7) zaliczenie gruntów do odpowiedniego typu, rodzaju 

i gatunku gleby, rodzaju użytku gruntowego oraz klasy bonitacyjnej; 8) ustalenie zasięgu 

konturów typów gleb oraz klas bonitacyjnych. Z akt sprawy nie wynika, aby w odniesieniu do 

działki skarżącej miała miejsce taka okresowa weryfikacja danych ewidencyjnych w trybie 

określonym w rozporządzeniu w sprawie gleboznawczej klasyfikacji gruntów. 

Nie bez znaczenia dla oceny zaskarżonej decyzji oraz poprzedzającej ją decyzji 

organu pierwszej instancji jest okoliczność, że w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego działka skarżącej została przeznaczona na cele nieleśne – R (tereny rolne) 

i 140 KD (tereny komunikacji kołowej). Należy podkreślić, że plan miejscowy jest aktem 

prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym; tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 977 ze zm.). 

Obowiązujący plan miejscowy jest więc źródłem powszechnie obowiązującego prawa 

Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze działania organu, który go ustanowił (art. 87 ust. 2 

Konstytucji RP). 
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W ocenie Sądu organy administracji nie wyjaśniły w sprawie stanu faktycznego 

i zaniechały wyczerpującego zebrania materiału dowodowego, co skutkowało koniecznością 

uchylenia decyzji organów I i II instancji.  

28. Ubezpieczenia zdrowotne  

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy dotyczące ubezpieczeń 

zdrowotnych (symbol 652). Problematyka spraw rozpoznawanych w roku 2024 dotyczyła 

głównie ustalenia obowiązku poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej 

finansowanych ze środków publicznych, a podstawę materialnoprawną zaskarżonych 

rozstrzygnięć stanowił m.in. art. 50 ust. 16, 17, 18, 18a i 19 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. 

o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (tekst jedn. Dz.U. 

z 2022 r. poz. 2561 ze zm.; dalej: u.ś.o.z.). 

W sprawach rozpoznawanych przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi w 2024 roku z zakresu ubezpieczeń zdrowotnych na uwagę 

zasługuje sprawa o sygn. akt III SA/Łd 110/24 (wyrok z dnia 26 kwietnia 2024 r., od którego 

NSA, wyrokiem z 7 listopada 2024 r., oddalił skargi kasacyjne) dotycząca ustalenia 

obowiązku poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej, udzielonych skarżącemu na 

terenie Republiki Czeskiej, w której Sąd uchylił zaskarżoną decyzję wskazując, że z art. 68 

ust. 2 Konstytucji RP wynika obowiązek władz publicznych zapewnienia równego dostępu do 

świadczeń opieki zdrowotnej finansowanej ze środków publicznych oraz określenie w drodze 

ustawy warunków i zakresu udzielania świadczeń, tak aby zapewnić realizację tego celu, 

z jednej strony, w możliwie najpełniejszym zakresie, z drugiej zaś, przy uwzględnieniu 

założenia o potrzebie zapewnienia pewnego minimalnego poziomu ochrony. Wykonanie tego 

obowiązku nastąpiło poprzez uchwalenie ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach 

opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych. Z rozwiązań prawnych przyjętych 

w powołanej ustawie wynika, że system ochrony zdrowia, z którego korzystanie ma 

zapewnić realizację konstytucyjnego prawa do ochrony zdrowia, oparty został na zasadzie 

tzw. pozytywnego koszyka świadczeń. Oznacza to, że świadczenia finansowane ze środków 

publicznych, przysługujące pacjentom mającym prawo do korzystania z tego zakresu 

świadczeń, zostały enumeratywnie wyliczone, zaś ich szczegółową listę zawarto w 

rozporządzeniach Ministra Zdrowia wydanych na podstawie art. 31d u.ś.o.p.z. (por. wyroki 

NSA z dnia: 14 lutego 2018 r., sygn. akt II GSK 4268/17; 9 sierpnia 2017 r., sygn. akt II GSK 

847/17; 10 czerwca 2015 r., sygn. akt II GSK 988/14). 

Sąd wyjaśnił, że wymienione unormowania ustawowe korespondują z dyrektywą 

Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie stosowania 

praw pacjentów w transgranicznej opiece zdrowotnej (Dz.Urz. UE L 2011.88.45), 

implementowaną do krajowego systemu prawnego ustawą z dnia 10 października 2014 r. 

o zmianie ustawy o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych 
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oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r. poz. 1491). Ustawa implementująca 

wprowadziła dla świadczeniobiorców możliwość uzyskania zwrotu kosztów, o których mowa 

w art. 42b u.ś.o.p.z.  

W myśl art. 7 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE, 

państwo członkowskie ubezpieczonego zapewnia zwrot kosztów poniesionych przez 

ubezpieczonego, który korzysta z transgranicznej opieki zdrowotnej, jeżeli dana opieka 

zdrowotna mieści się w zakresie świadczeń, do których ubezpieczony jest uprawniony 

w państwie członkowskim ubezpieczenia. Na podstawie powołanego przepisu ubezpieczony, 

korzystający ze świadczeń na terenie państwa ubezpieczenia, nie powinien być 

dyskryminowany w stosunku do pacjenta korzystającego ze świadczeń na terenie innego niż 

państwo ubezpieczenia państwa członkowskiego UE. Jeśli zatem w państwie ubezpieczenia 

ubezpieczony, aby być uprawnionym do danego rodzaju świadczenia, powinien spełnić 

określone warunki, to takie same warunki powinien też spełnić ubezpieczony korzystający 

z transgranicznej opieki zdrowotnej, aby w następstwie skorzystania ze świadczenia, być 

uprawnionym do zwrotu kosztów. 

Zgodnie z art. 42b ust. 1 u.ś.o.p.z., świadczeniobiorca jest uprawniony do otrzymania 

od Funduszu zwrotu kosztów świadczenia opieki zdrowotnej, będącego świadczeniem 

gwarantowanym, udzielonego na terytorium innego niż Rzeczpospolita Polska państwa 

członkowskiego Unii Europejskiej lub państwa będącego stroną umowy o Europejskim 

Obszarze Gospodarczym, zwanego dalej: „zwrotem kosztów”. 

Z zawartej w art. 5 pkt 35 u.ś.o.p.z. definicji „świadczenia gwarantowanego” wynika, 

że jest to świadczenie opieki zdrowotnej finansowane w całości lub współfinansowane ze 

środków publicznych na zasadach i w zakresie określonym w tej ustawie. Jak już 

wspomniano, minister właściwy do spraw zdrowia określa, w drodze rozporządzeń, 

wydanych na podstawie art. 31d ustawy o świadczeniach, wykazy świadczeń 

gwarantowanych wraz z warunkami ich realizacji. W przypadku świadczeń z zakresu 

leczenia stomatologicznego zastosowanie ma rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 

6 listopada 2013 r. w sprawie świadczeń gwarantowanych z zakresu leczenia 

stomatologicznego, które określa jedynie katalog świadczeń gwarantowanych oraz warunki 

ich realizacji, nie zaś sposób finansowania świadczeń, czy zwrot kosztów świadczenia opieki 

zdrowotnej, o którym mowa w art. 42b ust. 1 u.ś.o.p.z., co wynika wprost zarówno z § 1 pkt 

1, jak i § 3 ust. 1 pkt 3 wskazanego powyżej rozporządzenia (z dnia 6 listopada 2013 r. 

w sprawie świadczeń gwarantowanych z zakresu leczenia stomatologicznego). 

Sąd zwrócił uwagę, że zgodnie z art. 42c ust. 1 pkt 1 u.ś.o.p.z., Fundusz dokonuje 

zwrotu kosztów w wysokości odpowiadającej kwocie finansowania danego świadczenia 

gwarantowanego stosowanej w rozliczeniach między Funduszem a świadczeniodawcami 

z tytułu umowy o udzielanie świadczeń opieki zdrowotnej. Przepis art. 42c ust. 2 u.ś.o.p.z. 

stanowi, że w przypadku gdy procedura medyczna wykonana na terytorium innego, niż 
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Rzeczpospolita Polska państwa członkowskiego UE lub EOG mieści się w zakresie 

świadczeń gwarantowanych, nie mając dokładnego odpowiednika wśród procedur 

medycznych wykonywanych w kraju, za podstawę zwrotu kosztów przyjmuje się kwotę 

finansowania procedury medycznej, mieszczącej się w zakresie tych świadczeń, najbardziej 

zbliżonej pod względem medycznym do procedury wykonanej na terytorium innego niż 

Rzeczpospolita Polska państwa członkowskiego UE lub EOG. Dodatkowo, stosownie do 

treści art. 42c ust. 3 u.ś.o.p.z., w przypadku gdy wniosek o zwrot kosztów dotyczy co 

najmniej dwóch świadczeń, które są rozliczane przez Fundusz w ramach jednego 

świadczenia gwarantowanego, za podstawę zwrotu kosztów przyjmuje się to świadczenie. 

Zwrot kosztów nie może przekraczać kwoty wydatków rzeczywiście poniesionych przez 

świadczeniobiorcę z tytułu uzyskania danego świadczenia, o którym mowa w art. 42b ust. 1, 

ustalonej przy zastosowaniu kursu średniego dla danej waluty ogłaszanego przez Narodowy 

Bank Polski, obowiązującego w dniu wystawienia rachunku, o którym mowa w art. 42d ust. 5 

pkt 1 (art. 42c ust. 13 u.ś.o.p.z.). 

W sprawie będącej przedmiotem kontroli Sądu, sporne świadczenia opieki zdrowotnej 

udzielone skarżącemu na terenie Republiki Czeskiej zostały wymienione w katalogu 

świadczeń gwarantowanych z zakresu leczenia stomatologicznego w tabeli nr 1 w załączniku 

nr 3 do rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie świadczeń 

gwarantowanych z zakresu leczenia stomatologicznego. Zdaniem Sądu organ zasadnie 

odmówił skarżącemu zwrotu kosztów za świadczenie rentgenodiagnostyka do 2 zdjęć 

wewnątrzustnych, scharakteryzowane kodem ICD-9 23.0301, wskazując, że zgodnie 

z załącznikiem nr 3, tabela nr 1 pkt 4 do rozporządzenia z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie 

świadczeń gwarantowanych z zakresu leczenia stomatologicznego, świadczenie obejmuje 

wykonanie techniczne zdjęcia. Świadczenie jest udzielane do 2 zdjęć wewnątrzustnych 

w roku kalendarzowym w połączeniu z innymi świadczeniami gwarantowanymi z wpisaniem 

opisu do dokumentacji medycznej. Analiza treści warunku realizacji tego świadczenia 

potwierdza konieczność wpisania opisu do dokumentacji medycznej. Jest to warunek 

konieczny jego realizacji wskazany wprost i wyraźnie określony w rozporządzeniu z dnia 

6 listopada 2013 r. w sprawie świadczeń gwarantowanych z zakresu leczenia 

stomatologicznego. W wystosowanym do strony wezwaniu organ administracji zwrócił się 

o złożenie wykonanych zdjęć rtg zębów 11 i 24 wraz z opisem umożliwiającym identyfikację 

pacjenta. Zdjęcia rtg zostały wprawdzie przedstawione, lecz bez opisu umożliwiającego 

identyfikację pacjenta. W karcie choroby pacjenta nie ma ich opisu. Jak wynika z pisma z 

dnia 17 listopada 2023 r. opis radiologiczny jest nieobligatoryjny na terenie Republiki 

Czeskiej. Niewpisanie opisu zdjęć do dokumentacji medycznej uniemożliwia jednak organowi 

zwrot kosztów świadczenia rentgenodiagnostyki do 2 zdjęć wewnątrzustnych z uwagi na 

przytoczoną wyżej treść warunku realizacji tego świadczenia, określoną w załączniku nr 3, 
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tabeli nr 1, pkt 4 do rozporządzenia z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie świadczeń 

gwarantowanych z zakresu leczenia stomatologicznego. 

W ocenie Sądu, organ administracji zasadnie odmówił również zwrotu kosztów za 

procedurę repozycji i unieruchomienia zwichnięcia żuchwy, świadczenia o kodzie ICD-09 23 

2210 uznając, że zebrany materiał dowodowy wskazuje, iż do zwichnięcia żuchwy doszło 

w trakcie zabiegu i opierając się na opinii konsultanta krajowego w dziedzinie chirurgii 

stomatologicznej z dnia 26 października 2023 r. Z karty choroby skarżącego nie wynika, aby 

zgłosił się ze zwichniętą żuchwą na zabieg. Organ administracji wezwał pełnomocnika 

skarżącego do wyjaśnienia przyczyny zwichnięcia żuchwy, czy miało to miejsce przed 

zabiegiem, czy nastąpiło w trakcie zabiegu. W odpowiedzi na wezwanie pełnomocnik 

skarżącego przedstawił pismo z dnia 17 listopada 2023 r., z którego wynika, że 

przeprowadzenie sanacji jamy ustnej w znieczuleniu ogólnym wiąże się z koniecznością 

podawania środków zwiotczających, stosowania intubacji, ssaków chirurgicznych, 

instrumentów stomatologicznych skutkujących szerokim otwarciem ust z zastosowaniem 

rozwieraków mechanicznych. Należy przyjąć, że w trakcie zabiegu dochodzi do 

nieuchronnego urazu w postaci zwichnięcia żuchwy ze względu na wskazane powyżej 

przyczyny. W sytuacji, gdy do zwichnięcia żuchwy doszło w czasie zabiegu to stanowi to 

powikłanie leczenia i repozycja takiego zwichnięcia nie podlega zwrotowi. 

Natomiast w zakresie odmowy sfinansowania pozostałych spornych procedur, Sąd 

uznał, że stanowisko organu administracji nie jest prawidłowe.  

Sąd wyjaśnił, że w załączniku nr 3, tabela nr 1 do rozporządzenia z dnia 6 listopada 

2013 r. w sprawie świadczeń gwarantowanych z zakresu leczenia stomatologicznego nie 

wprowadzono żadnych warunków w zakresie wpisów dokonywanych w dokumentacji 

medycznej w zakresie świadczeń: leczenie zmian na błonie śluzowej jamy ustnej o kodzie 

ICD-09 23.1605, leczenie próchnicy powierzchniowej za każdy ząb o kodzie ICD-09 23.1101, 

kiretaż zwykły (zamknięty) w obrębie 1/4 uzębienia o kodzie ICD-9 23.1607. W odniesieniu 

do świadczenia: leczenie zmian na błonie śluzowej jamy ustnej określono jedynie, że 

świadczenie obejmuje każdą wizytę. W zakresie świadczenia leczenie próchnicy 

powierzchniowej za każdy ząb, sprecyzowano wyłącznie, że świadczenie obejmuje również 

leczenie próchnicy początkowej. Odnośnie kiretażu zwykłego (zamkniętego) w obrębie 1/4 

uzębienia wskazano tylko, że świadczenie nie obejmuje opatrunku. Z karty pacjenta 

tymczasem wynika, że rozpoznano: calcus dentalis, gingivitis, caries, destructo corona, 

gangrena pulpae, cheilitis angularis, higiena zła. Usunięcie złogów nazębnych dotyczyło 

wyłącznie zębów nr 11, 21, 31 i 41. Leczenie próchnicy powierzchniowej oprócz zębów nr 

11, 21, 31 i 41 obejmowało także zęby nr 17, 13, 12, 22, 23, 25, 35, 34, 33, 32, 42, 43, 44, 

16, 14, 45, 37, 24, z których złogi nazębne nie były usuwane. Organ administracji 

w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji nie odniósł się do tego w ogóle i nie wyjaśnił, dlaczego 

uznał, że skoro złogi nazębne były usuwane tylko z 4 zębów, tj. zębów nr 11, 21, 31 i 41, to 
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polerowanie powierzchni zębów i zabezpieczenie jej fluorem w ramach świadczenia 

polegające na usuwaniu złogów nazębnych z zębów nr 11, 21, 31 i 41 dotyczyło pozostałych 

zębów, z których złogi nazębne nie były usuwane, tj. zębów nr 17, 13, 12, 22, 23, 25, 35, 34, 

33, 32, 42, 43, 44, 16, 14, 45, 37, 24 i w konsekwencji czego odmówił zwrotu kosztów 

świadczeń polegających na leczeniu próchnicy powierzchniowej za każdy ząb także nie 

objęty procedurą usuwania złogów nazębnych z 1/2 łuku zębowego. 

Sąd zwrócił uwagę, że w dokumentacji medycznej oznaczono powierzchnię 

konkretnych zębów, z której usunięto złogi nazębne i powierzchnię konkretnych zębów, 

której dotyczyło świadczenie leczenia próchnicy powierzchniowej. Do tego organ 

administracji w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji także się nie ustosunkował. Z karty 

choroby pacjenta – skarżącego - wynika również, że lek Dexadent zastosowano po 

przepłukaniu kieszonek patologicznych, a nie do leczenia zmian na błonie śluzowej jamy 

ustnej. W przypadku zmian na błonie śluzowej jamy ustnej zastosowano Actisoftin. 

Z powołanej przez organ administracji opinii konsultanta krajowego w dziedzinie 

periodontologii z 3 sierpnia 2023 r. tymczasem wynika, że dotyczyła ona innego pacjenta 

i została wydana w oparciu o przekazaną konsultantowi przez organ dokumentację 

medyczną. W opinii tej konsultant krajowy stwierdziła, że załączona karta choroby budzi 

wiele wątpliwości i trudno bez informacji z wywiadu ogólnomedycznego i stomatologicznego, 

dodatkowego badania klinicznego i badań dodatkowych jednoznacznie wypowiedzieć się 

w sprawie zastosowanego leczenia. Skierowane do konsultanta krajowego w dziedzinie 

periodontologii przez organ administracji pismo z dnia 21 lipca 2023 r. wraz z dokumentacją 

medyczną innego podmiotu dotyczyło użycia Dexadentu jako produktu zabezpieczającego 

przed mikrourazami i produktu do leczenia cheilitis angularis. Konsultant krajowy nie 

wypowiadała się zatem odnośnie świadczenia kiretażu zwykłego (zamkniętego) 

i konieczności opisu w dokumentacji medycznej głębokości kieszonek dziąsłowych 

patologicznych. Nie oceniała w ogóle dokumentacji medycznej, która dotyczyła skarżącego. 

Co więcej z opinii konsultant krajowej wynika, że zwróciła uwagę na potrzebę uzyskania 

dodatkowych informacji z wywiadu ogólnomedycznego i stomatologicznego. W sytuacji gdy 

opinia ta została wydana na podstawie dokumentacji medycznej innego niż skarżący 

podmiotu to może budzić wątpliwość fakt oparcia się na niej w niniejszej sprawie. Nie można 

bowiem ocenić czy dokumentacje obu pacjentów są identyczne. Nie sposób tego sprawdzić 

w postępowaniu sądowym. 

Sąd zwrócił także uwagę, że wezwanie z dnia 27 października 2023 r. skierowane do 

pełnomocnika skarżącego nie dotyczyło w ogóle zakwestionowanych świadczeń leczenia 

zmian na błonie śluzowej jamy ustnej i leczenia próchnicy powierzchniowej. Organ 

administracji zwrócił się o uzupełnienie w karcie choroby wpisu dotyczącego opisu badania 

klinicznego przyzębia z wynikiem pomiaru głębokości kieszonek przy zębach, na których 

wykonano kiretaż. Po czym nie uznał oświadczenia zawartego w piśmie z dnia 17 listopada 
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2023 r., że kiretaż wykonano na kieszonkach dziąsłowych patologicznych powyżej 4 mm 

(gingivitis, K05, krwawienie z dziąseł, zła higiena) i odmówił skarżącemu zwrotu kosztów 

wykonanych świadczeń z powodu braku wpisu do dokumentacji wyników badania 

periodontologicznego i oceny stanu przyzębia uznając wpis „gingivitis” za niewystarczający, 

pomimo że w załączniku nr 3 do rozporządzenia z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie 

świadczeń gwarantowanych z zakresu leczenia stomatologicznego takiego warunku 

realizacji świadczenia nie określono. Organ administracji nie zwrócił się do skarżącego 

o przedstawienie dodatkowej dokumentacji medycznej dotyczącej leczenia 

stomatologicznego i ogólnego oraz wyjaśnień, które mogłyby przyczynić się do wyjaśnienia 

zaistniałych spornych kwestii. Nie ustalił np., czy skarżący był wcześniej leczony z powodu 

zmian na błonie śluzowej, chorób przyzębia, czy leczenie było kontynuowane i w jaki sposób, 

czy oceny stanu przyzębia przed wykonaniem kiretażu zwykłego (zamkniętego) dokonano, 

np. na podstawie pantomogramu, na którym widoczny był zanik kości. Organ administracji 

nie skorzystał w przypadku skarżącego z możliwości zasięgnięcia opinii konsultanta, do 

którego zadań, m.in. należy wydawanie opinii o stosowanym postępowaniu diagnostycznym, 

leczniczym i pielęgnacyjnym w zakresie jego zgodności z aktualnym stanem wiedzy, 

z uwzględnieniem dostępności metod i środków dla Narodowego Funduszu Zdrowia (art. 9 

pkt 1 i art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o konsultantach w ochronie 

zdrowia; tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2524 ze zm.). Nie rozważył też możliwości 

zastosowania powołanego wyżej art. 42c ust. 2 u.ś.o.p.z. W tym zakresie Sąd uznał, że stan 

faktyczny sprawy nie został wystarczająco wyjaśniony, a zaskarżona decyzja nie w pełni 

poddaje się kontroli sądu. Z tych względów sąd uznał, że zaskarżona decyzja została 

wydana z naruszeniem przepisów postępowania (art. 7, art. 75 § 1, art. 77 § 1, art. 80, art. 

107 § 1 pkt 5 i 6 oraz § 3 k.p.a.), a w konsekwencji przepisów prawa materialnego poprzez 

przedwczesną odmowę przyznania skarżącemu zwrotu kosztów udzielonych świadczeń 

w postaci: kiretaż zwykły (zamknięty) w obrębie 1/4 uzębienia, leczenie zmian na błonie 

śluzowej jamy ustnej i leczenie próchnicy powierzchniowej – za każdy ząb, które to wady 

uniemożliwiają pozostawienie jej w obrocie prawnym. Sąd zobowiązał organ administracji do 

zastosowania się do rozważań zawartych w uzasadnieniu wydanego rozstrzygnięcia i ze 

wskazanych powyżej względów, na podstawie art. 145 § 1 lit. a) i c) p.p.s.a., uchylił 

zaskarżoną decyzję.  

Podobne rozważania zostały poczynione przez Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi w tożsamych pod względem faktycznym i prawnym, tj. w sprawach o sygn. akt: 

III SA/Łd 113/24; III SA/Łd 115/24; czy III SA/Łd 116/24. 

Na uwagę zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 222/24 (wyrok z dnia 

20 czerwca 2024 r.), w której przedmiotem kontroli Sądu była również decyzja ustalająca 

obowiązek poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej. W motywach wyroku 

wydanego w tej sprawie Sąd wskazał, że podstawę prawną rozstrzygnięcia stanowiły 
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przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych 

ze środków publicznych (Dz.U. z 2008 r. Nr 164, poz.1027 ze zm.) oraz przepisy ustawy 

z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania 

ochrony zdrowia w związku z epidemią Covid-19 oraz po jej ustaniu (Dz.U. z 2020 r. 

poz.1493). Zgodnie z treścią art. 50 ust. 16 pkt 2 wskazanej powyżej ustawy z 27 sierpnia 

2004 r. w przypadku, gdy świadczenie opieki zdrowotnej zostało udzielone pomimo braku 

prawa do świadczeń opieki zdrowotnej w wyniku: złożenia oświadczenia, o którym mowa 

w ust. 6 – osoba, której udzielono świadczenia opieki zdrowotnej, jest obowiązana do 

uiszczenia kosztów tego świadczenia. W myśl art. 50 ust. 17 wskazanej ustawy przepisu ust. 

16 pkt 2 nie stosuje się do osoby, która w chwili składania oświadczenia, o którym mowa 

w ust. 6, działała w usprawiedliwionym błędnym przekonaniu, że posiada prawo do 

świadczeń opieki zdrowotnej. Zgodnie z treścią art. 50 ust. 18 cytowanej ustawy koszty 

świadczeń opieki zdrowotnej udzielonych w przypadkach określonych w ust. 16, które 

Fundusz poniósł zgodnie z ust. 15, podlegają ściągnięciu w trybie przepisów o postępowaniu 

egzekucyjnym w administracji. Dyrektor oddziału wojewódzkiego Funduszu wydaje decyzję 

administracyjną ustalającą obowiązek poniesienia kosztów i ich wysokość oraz termin 

płatności. Do postępowania w sprawach o ustalenie poniesienia kosztów stosuje się przepisy 

Kodeksu postępowania administracyjnego. W myśl art. 50 ust. 20 wskazanej ustawy nie 

wydaje się decyzji, o której mowa w ust. 18, jeżeli od dnia, w którym zakończono udzielanie 

świadczenia opieki zdrowotnej, o którym mowa w ust. 15, upłynęło 5 lat. Zgodnie z treścią 

art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. obowiązek ubezpieczenia zdrowotnego 

uważa się za spełniony po zgłoszeniu do ubezpieczenia zdrowotnego osoby podlegającej 

temu obowiązkowi zgodnie z przepisami art. 74–76 oraz opłaceniu składki w terminie i na 

zasadach określonych w ustawie. W myśl art. 67 ust. 7 wymienionej ustawy osoba 

ubiegająca się o przyznanie emerytury lub renty pomimo wygaśnięcia obowiązku 

ubezpieczenia ma wraz z członkami rodziny, o których mowa w art. 3 ust. 2 pkt 5 i 6, prawo 

do świadczeń z ubezpieczenia zdrowotnego w okresie trwania postępowania o przyznanie 

tych świadczeń. Zgodnie z treścią art. 40 ust. 1 ustawy z 14 sierpnia 2020 r. do postępowań, 

o których mowa w art. 42d, art. 42f, art. 42i, art. 50 ust. 18, art. 109 ust. 5 i art. 109a ustawy 

zmienianej w art. 4, w brzmieniu dotychczasowym, wszczętych i niezakończonych przed 

dniem wejścia w życie niniejszej ustawy stosuje się przepisy dotychczasowe, 

z zastrzeżeniem ust. 2. W myśl art. 40 ust. 2 ustawy z 14 sierpnia 2020 r. postępowań 

administracyjnych i sądowoadministracyjnych w sprawach dotyczących ustalenia obowiązku 

poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej udzielonych w przypadkach określonych 

w art. 50 ust. 16 ustawy zmienianej w art. 4, które poniósł Narodowy Fundusz Zdrowia do 

dnia wejścia w życie niniejszej ustawy, nie wszczyna się, a wszczęte umarza, jeżeli 

wysokość kosztu poniesionego przez Fundusz, o którym mowa w art. 50 ust. 15 ustawy 

zmienianej w art. 4, nie przekracza kwoty 500 zł. 
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Sąd uznał, że w kontrolowanej sprawie organy administracji słusznie stwierdziły, że 

w okresie udzielania skarżącemu świadczeń opieki zdrowotnej nie posiadał on prawa do 

bezpłatnej opieki zdrowotnej finansowanej ze środków publicznych. W stosunku do 

skarżącego nie zachodziła sytuacja określona w art. 50 ust. 17 u.ś.o.z. Przepis ten 

przewiduje możliwość odstąpienia od stosowania art. 15 ust. 16 ustawy, gdy osoba 

składająca oświadczenie działała w usprawiedliwionym, błędnym przekonaniu, że posiada 

prawo do świadczeń opieki zdrowotnej. Sąd wskazał, że w orzecznictwie sądowym 

podkreśla się, iż pojęcie „usprawiedliwione przekonanie”, o którym mowa w art. 50 ust. 17 

u.ś.o.z. obejmuje sytuacje, gdy brak prawa do świadczeń wynika z działania (zaniechania) 

innych podmiotów niż osoba składająca oświadczenie np. z przyczyn zawinionych przez 

płatnika składek bądź też innych osób, przy czym każdy przypadek należy traktować 

indywidualnie (por. wyroki NSA z: 6 listopada 2019 r., sygn. akt II GSK 1788/18; 12 grudnia 

2019 r., sygn. akt II GSK 1001/19 i 2 grudnia 2020 r., sygn. akt II GSK 997/20). W ocenie 

Sądu okoliczności wskazane przez stronę nie można uznać za „usprawiedliwione, błędne 

przekonanie o posiadaniu prawa do świadczeń opieki zdrowotnej” w rozumieniu art. 50 ust. 

17 u.ś.o.z., zaś podnoszona przez stronę argumentacja dowodzi, że nie dołożyła ona 

należytej staranności w prowadzeniu własnych spraw. Sąd podniósł, że przepis art. 50 ust. 

17 u.ś.o.z. ma zastosowanie, gdy błędne przekonanie danej osoby o posiadaniu prawa do 

świadczeń opieki zdrowotnej w chwili składania oświadczenia jest usprawiedliwione. 

W niniejszej sprawie Sąd uznał, że nawet przyjmując, iż lekarz orzecznik ZUS i bliżej 

nieustaleni pracownicy ZUS udzielili skarżącemu błędnych informacji, to nie można uznać, 

że przekonanie strony co do posiadania prawa do świadczeń opieki zdrowotnej było 

usprawiedliwione i tym samym podzielił stanowisko organów obu instancji, że wobec 

skarżącego nie zostały spełnione przesłanki określone w art. 50 ust. 17 u.ś.o.z. Sąd podniósł 

dalej, że w rozpoznawanej sprawie doszło do naruszenia art. 50 ust. 20 ustawy z 27 sierpnia 

2004 r. gdyż przekroczony został pięcioletni termin przedawnienia, o którym mowa 

w wymienionym przepisie. Sąd wskazał, że przepis art. 50 ust. 20 u.ś.o.z. określa termin do 

wydania konstytutywnej decyzji o ustaleniu obowiązku poniesienia kosztów świadczenia 

opieki zdrowotnej, terminie i wysokości zwrotu tych kosztów. W orzecznictwie sądów 

administracyjnych przyjmuje się, że przedawnienie prawa do wydania decyzji o tym 

obowiązku dotyczy decyzji wydanej przez organ pierwszej instancji czyli dyrektora WONFZ. 

W przepisie art. 50 ust. 20, w brzmieniu obowiązującym w rozpoznawanej sprawie, znajduje 

się bowiem sformułowanie „nie wydaje się decyzji, o której mowa w ust. 18” zaś w ustępie 18 

tego artykułu jest mowa o tym, że dyrektor oddziału wojewódzkiego NFZ wydaje decyzję 

administracyjną ustalającą obowiązek poniesienia kosztów świadczeń opieki zdrowotnej, ich 

wysokość oraz termin płatności. W sytuacji, gdy w ust. 20 jest mowa o decyzji określonej 

w ust. 18 zaś w tym ostatnim przepisie wskazuje się decyzję dyrektora WONFZ to oznacza, 

że pięcioletni termin do wydania decyzji dotyczy decyzji organu pierwszej instancji. Wobec 
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tego wydanie przez organ odwoławczy decyzji o obowiązku poniesienia kosztów 

świadczenia opieki zdrowotnej po upływie terminu wymienionego w art. 50 ust. 20 u.ś.o.z. 

nie stanowi naruszenia tego przepisu – jeżeli decyzja organu pierwszej instancji została 

wydana przed jego upływem, a organ odwoławczy nie wydłużył terminu zwrotu ww. kosztów 

jak również nie zwiększył ich kwot. Pogląd taki wyraził WSA w Łodzi w wyroku z 8 lutego 

2023 r., sygn. akt III SA/Łd 595/22; WSA we Wrocławiu w wyrokach z: 19 maja 2022 r., sygn. 

akt III SA/Wr 100/21 i 2 marca 2023 r., sygn. akt III SA/Wr 593/21; WSA w Poznaniu 

w wyroku z 5 kwietnia 2024 r., sygn. akt III SA/Po 915/23; WSA w Warszawie w wyroku z 18 

lipca 2023 r., sygn. akt VI SA/Wa 3005/23; WSA w Rzeszowie w wyroku z 9 listopada 2022 

r., sygn. akt II SA/Rz 694/22; WSA w Bydgoszczy w wyroku z 12 kwietnia 2023 r., sygn. akt 

I SA/Bd 566/22 i WSA w Gorzowie Wlkp. w wyroku z 20 lipca 2023 r., sygn. akt 

II SA/Go 238/23. W rozpoznawanej sprawie świadczenia opieki zdrowotnej udzielono 

skarżącemu w okresie od 13 lutego 2015 r. do 5 sierpnia 2015 r. zaś decyzja organu 

I instancji została wydana w dniu 13 lutego 2020 r. czyli w ostatnim dniu pięcioletniego 

terminu, o którym mowa w art. 50 ust. 20 u.ś.o.z. licząc od dnia udzielenia pierwszego 

z czterech świadczeń (tzn. od 13 lutego 2015 r.). W zaskarżonej decyzji uchylono jednak 

częściowo decyzję organu I instancji (w zakresie terminu zapłaty należności) i orzeczono 

o nowym, dłuższym terminie zapłaty należności przez skarżącego. Zaskarżoną decyzję 

wydano w dniu 8 stycznia 2024 r. czyli po prawie 9 latach od udzielenia świadczeń. Oznacza 

to, że organ odwoławczy wydał rozstrzygnięcie co do terminu zapłaty należności przez 

stronę po upływie pięcioletniego terminu przedawnienia określonego w art. 50 ust. 20 u.ś.o.z. 

co jest rzeczą niedopuszczalną, bo decyzję ustalającą obowiązek poniesienia kosztów oraz 

termin płatności można wydać jedynie w ciągu 5 lat od udzielenia świadczenia. Zaskarżona 

decyzja narusza zatem przepis art. 50 ust. 20 u.ś.o.z. Nadto w uzasadnieniu zaskarżonej 

decyzji brak jest rozważań w przedmiocie możliwości zastosowania art. 40 ust. 2 ustawy 

z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania 

ochrony zdrowia w związku z epidemią Covid-19 oraz po jej ustaniu (Dz.U. z 2020 r. poz. 

1493). Ustawa ta weszła w życie z dniem 1 września 2020 r. i dokonała szeregu zmian 

w ustawie z 27 sierpnia 2004 r., zaś jej artykuł 40 zawiera przepisy przejściowe. W ustępie 1 

tego artykułu przewidziano, że do spraw wszczętych i niezakończonych przed wejściem 

w życie ustawy z 14 sierpnia 2020 r. stosuje się przepisy dotychczasowe z zastrzeżeniem 

ust. 2 i taka sytuacja miała miejsce w rozpoznawanej sprawie. Natomiast ustęp 2 artykułu 40 

przewiduje umorzenie postępowań administracyjnych jeżeli wysokość kosztu poniesionego 

przez Fundusz, o którym mowa w art. 50 ust. 15 ustawy z 27 sierpnia 2004 r. nie przekracza 

kwoty 500 zł. Sąd zaznaczył, że brak jest uzasadnienia projektu art. 40 ustawy z 14 sierpnia 

2020 r. skierowanego do laski marszałkowskiej. Przepis ten został bowiem zgłoszony jako 

poprawka poselska na etapie pierwszego czytania rządowego projektu ustawy o zmianie 

niektórych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w związku z epidemią 
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COVID-19 oraz po jej ustaniu (druk nr 483 Sejmu IX kadencji). Z zapisu przebiegu 

posiedzenia komisji sejmowej wynika, że współautor poprawki Przewodniczący Komisji 

Zdrowia argumentował, iż celem poprawki jest to, że: „Prezes funduszu nie będzie wszczynał 

postępowań, które mają na celu ściągnięcie kosztów świadczeń opieki zdrowotnej wobec 

osoby nieposiadającej prawa do świadczeń, jeżeli wysokość tych kosztów (…) nie 

przekracza kwoty 500 zł. To jest takie przeniesienie troszeczkę z administracji 

amerykańskiej, gdzie nie szuka się dłużników do pewnej wysokości środków, ponieważ 

koszty ścigania, koszy egzekucji, są zdecydowanie większe niż poniesione” (zapis 

posiedzenia z 21 lipca 2020 r., 14:47:50 – 14:48:30 nagrania). W rozpoznawanej sprawie 

rozważenia wymagała kwestia, czy w stosunku do trzech świadczeń nie powinien mieć 

zastosowanie art. 40 ust. 2 ustawy z 14 sierpnia 2020 r. W zaskarżonej decyzji brak jest 

jednak rozważań dotyczących możliwości zastosowania tego przepisu w stosunku do 

skarżącego. W podstawie prawnej zaskarżonej decyzji powołano wprawdzie art. 40 ust. 1 

ustawy z 14 sierpnia 2020 r. lecz w ogóle brak jest rozważań co do możliwości zastosowania 

ustępu 2 tego artykułu. Sąd podkreślił, iż ustawa z 14 sierpnia 2020 r. weszła w życie w dniu 

1 września 2020 r., czyli po wydaniu decyzji przez organ I instancji, a przed wydaniem 

zaskarżonej decyzji. Organ odwoławczy miał obowiązek uwzględnić stan prawny 

obowiązujący w dacie wydania rozstrzygnięcia lecz tego nie uczynił bo nie odniósł się do art. 

40 ust. 2 wymienionej ustawy. Reasumując Sąd uznał, że skarga jest uzasadniona. 

Z zebranego materiału dowodowego wynika, że organ administracji naruszył przepis art. 50 

ust. 20 u.ś.o.z., gdyż wydał rozstrzygnięcie w przedmiocie terminu zapłaty należności przez 

skarżącego po upływie pięcioletniego terminu przedawnienia. Nadto, organ naruszył przepisy 

art. 7, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a., gdyż nie odniósł się do możliwości 

zastosowania art. 40 ust. 2 ustawy z 14 sierpnia 2020 r. Wymienione naruszenia miały 

istotny wpływ na wynik sprawy. Mając to na uwadze, na podstawie art. 145 § 1 pkt 1a) i c) 

p.p.s.a., Sąd uchylił zaskarżoną decyzję. 

Do spraw wartych przybliżenia należy również sprawa o sygn. akt III SA/Łd 264/24 

(wyrok z dnia 27 czerwca 2024 r.), w której przedmiotem rozważań Sądu była problematyka 

dotycząca wznowienia postępowania. Sąd uchylając zaskarżone postanowienie oraz 

postanowienie organu I instancji zważył, że zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a., postępowanie 

administracyjne wszczyna się na żądanie strony lub z urzędu. Wszczęcie postępowania 

administracyjnego na żądanie strony wymaga nie tylko wyraźnego wniosku strony, a więc 

podmiotu mającego legitymację procesową w rozumieniu art. 28 k.p.a. ale także 

uzewnętrznienia przez stronę swej woli w sposób nie budzący wątpliwości, a zatem przez 

złożenie podania spełniającego wymogi określone w art. 63 k.p.a. Jakkolwiek przepisy k.p.a. 

propagują zasadę odformalizowania postępowania na korzyść strony co do formy i treści 

żądania wszczęcia postępowania, tak aby sprawa mogła być rozpoznana zgodnie z intencją 

i interesem strony, to spełnienie powyższego wymaga od organu administracji m.in. oceny 
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treści żądania, to ono bowiem wyznacza przedmiot postępowania administracyjnego 

(B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postępowania administracyjnego. 

Komentarz, Warszawa 1996 r., s. 324). Sąd podkreślił nadto, że wniosek jest czynnością 

dyspozytywną strony. Organ administracji jest związany żądaniem strony, które wyznacza 

rodzaj i granice postępowania administracyjnego. Nie jest natomiast uprawniony do 

swobodnego interpretowania żądania strony. Treść żądania wyznacza bowiem stosowną 

normę prawa materialnego oraz prawa procesowego, które mają znaczenie dla ustalenia 

zakresu postępowania, a zatem w przypadku istnienia jakichkolwiek wątpliwości co do treści 

wniosku, w szczególności co do zawartych w nim żądań, organ ma obowiązek zwrócenia się 

do wnioskodawcy, aby ten sprecyzował swoje żądania (por. wyroki NSA z: 10 listopada 2015 

r., sygn. akt II OSK 578/14 oraz 16 maja 2008 r., sygn. akt II OSK 510/07, dostępne na 

stronie: www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Sąd wyjaśnił także, że podstawową zasadą 

postępowania administracyjnego jest spoczywający na organie obowiązek podjęcia 

wszelkich niezbędnych kroków w celu dokładnego wyjaśnienia sprawy. Dokładne 

wyjaśnienie stanu faktycznego w rozumieniu art. 7 k.p.a. obejmuje również ustalenie przez 

organ administracji treści rzeczywistego żądania strony. Organ zobowiązany jest zatem 

z urzędu podjąć czynności zmierzające do wyjaśnienia żądania strony (por. wyrok NSA 

z 7 kwietnia 1992 r., IV SA 1378/91). Zasada uwzględniania interesu społecznego 

i słusznego interesu obywateli obowiązuje w ciągu całego postępowania administracyjnego, 

a zatem od chwili wszczęcia postępowania, w postępowaniu wyjaśniającym oraz przy 

podejmowaniu decyzji. O charakterze pisma decyduje natomiast jego treść, a nie tytuł, czy 

nazwa (por. wyrok NSA z 14 grudnia 2018 r., sygn. akt II FSK 2105/18; postanowienie SN 

z 21 marca 2013 r., sygn. akt II CZ 3/13). Każde pismo, niezależnie od tego, jakie znaczenie 

zostanie mu nadane przez adresata, powinno być zatem rozpoznane zgodnie z intencją 

strony zawartą w treści pisma. To z kolei oznacza, że bez względu na to, jak pismo zostanie 

zatytułowane, organ ma obowiązek nadać mu właściwy bieg, zgodny z jego treścią (por. 

wyrok WSA w Rzeszowie z 8 marca 2018 r., sygn. akt I SA/Rz 72/18). Jeśli treść pisma 

i wynikający z niej zamiar wnoszącego pismo nie są zgodne z oznaczeniem pisma, to prymat 

należy nadać treści pisma, bowiem to z niej wynika intencja strony (por. postanowienie NSA 

z 23 września 2019 r., II FZ 547/19). O tym jednak, jaki charakter ma mieć pismo wniesione 

przez stronę w postępowaniu administracyjnym, decyduje ostatecznie strona, a nie organ 

administracyjny, do którego pismo to skierowano. Sąd odwołał się także do ugruntowanego 

w orzecznictwie sądowoadministracyjnym poglądu, iż żądania zawarte w podaniu, których 

treść budzi wątpliwości, w szczególności z uwagi na niezręcznie lub niezrozumiałe 

zredagowanie, powinny być wyjaśnione lub doprecyzowane przez stronę wnoszącą podanie. 

Wyraźnie podkreśla się, że organ administracji nie jest uprawniony do „racjonalizowania” 

treści żądania, gdyż to mogłoby prowadzić do niedopuszczalnej zmiany kwalifikacji prawnej 

żądania, wbrew intencjom osoby wnoszącej podanie. Obowiązkiem organu w tym zakresie 
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pozostaje wyjaśnienie rzeczywistej woli strony wnoszącej żądanie przez zwrócenie się 

o zajęcie wyraźnego stanowiska co do treści żądania oraz udzielenie stronie niezbędnych 

wskazówek i wyjaśnień w tym zakresie, mając na względzie uregulowania zawarte w art. 7–9 

k.p.a. Ostatecznie bowiem to strona wnosząca żądanie powinna zdecydować, jaki charakter 

ma mieć pismo inicjujące postępowanie (por. wyrok NSA z 23 kwietnia 1993 r., 

SA/Kr 2342/92, LEX nr 1688557; a także A. Wróbel [w:] M. Jaśkowska, M. Wilbrandt-

Gotowicz, A. Wróbel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postępowania 

administracyjnego, LEX/el. 2021 r., uwagi do art. 63). W ocenie Sądu z akt sprawy wynika, 

że w piśmie inicjującym niniejsze postępowanie skarżący zawarł wniosek o zmianę 

ostatecznej decyzji Dyrektora Łódzkiego Oddziału Wojewódzkiego Narodowego Funduszu 

Zdrowia w Łodzi wskazując jako podstawę prawną żądania art. 154 k.p.a. Tymczasem, 

Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia pomijając treść i podstawę prawną żądania i nie 

podejmując (w przypadku ewentualnych wątpliwości) jakiejkolwiek próby wyjaśnienia 

rzeczywistej intencji strony, potraktował powyższe pismo skarżącego jako wniosek 

o wznowienie postępowania złożony w trybie art. 145 k.p.a. W tej sytuacji, zdaniem Sądu 

zainicjowane przez organ administracji postępowanie w trybie nadzwyczajnym na podstawie 

art. 145 k.p.a., nie pozostawało w zgodzie z wolą skarżącego wyrażoną w złożonym przez 

niego piśmie. Postępowanie wszczęte w oparciu o art. 145 k.p.a. jest niezgodne z zakresem 

zgłoszonego przez skarżącego żądania. Sąd podkreślił, że jeśli wolą strony w niniejszej 

sprawie było wyeliminowanie z obrotu prawnego ostatecznej decyzji Dyrektora Łódzkiego 

Oddziału Wojewódzkiego Narodowego Funduszu Zdrowia w Łodzi z 27 listopada 2018 r., to 

rolą organu czuwającego na podstawie art. 9 k.p.a. nad tym, aby strona nie poniosła szkody 

z powodu nieznajomości prawa było (w przypadku zaistnienia wątpliwości co do zakresu 

żądania) wyjaśnienie zakresu żądania i przedstawienie wszystkich podstaw prawnych 

umożliwiających wzruszenie ostatecznej decyzji w okolicznościach niniejszej sprawy 

i udzielenie w razie potrzeby niezbędnych wyjaśnień i wskazówek (por. wyrok NSA 

z 2 marca 1987 r., sygn. akt III SA 92/87, PiŻ 1987/36, s. 15). Organy administracji z tego 

obowiązku nie wywiązały się i w sposób arbitralny zadecydowały o treści żądania 

skarżącego, która to ocena jest błędna. Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia wadliwe 

potraktował pismo skarżącego jako wniosek o wznowienie postępowania administracyjnego, 

podczas gdy z jego treści jednoznacznie wynikało, że jest to wniosek o zmianę ostatecznej 

decyzji, który złożony został w trybie art. 154 k.p.a. Sąd wskazał także na niekonsekwencję 

organu zawartą w uzasadnieniu zaskarżonego postanowienia z 16 lutego 2024 r. Zdaniem 

organu strona nie dochowała miesięcznego terminu na wniesienie podania o wznowienie 

postępowania, ponieważ „we wniosku o zmianę decyzji ostatecznej wskazuje te same 

okoliczności, które stanowiły podstawę wniesienia odwołania z 18 grudnia 2018 r. We 

wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jak również we wniosku o zmianę decyzji 

ostatecznej skarżący nie wskazał jednoznacznej przesłanki stanowiącej podstawę do 
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wznowienia postępowania. Nie przedstawił żadnych nowych okoliczności faktycznych lub 

nowych dowodów istniejących w dniu wydania decyzji, które nie były znane organowi 

wydającemu decyzję, a wniosek o zmianę decyzji ostatecznej złożył po upływie terminu, 

o którym mowa w art. 148 § 1 k.p.a.” Powyższe okoliczności dodatkowo świadczą 

o wadliwości działania organu, tj. pomieszania dwóch odrębnych trybów nadzwyczajnych 

wzruszenia ostatecznej decyzji i nieprawidłowości zaskarżonego rozstrzygnięcia. Sąd 

wskazał, że przedmiotem postępowania prowadzonego w trybie art. 154 k.p.a. nie jest 

merytoryczne rozstrzygnięcie sprawy niejako „od nowa”, lecz przeprowadzenie weryfikacji 

wydanej już decyzji ostatecznej pod kątem spełnienia wymienionych w tym przepisie 

przesłanek. Brak spełnienia którejkolwiek z nich wyklucza uwzględnienie wniosku 

i dokonanie zmiany decyzji. Wynika to bowiem z tego, że istotą postępowania prowadzonego 

w trybie art. 154 k.p.a. jest sprawdzenie, czy w ustalonym stanie faktycznym i prawnym 

istnieją szczególne przesłanki, które przemawiałyby za uchyleniem lub zmianą decyzji 

ostatecznej. Prawna możliwość zastosowania trybu przewidzianego w art. 154 k.p.a. 

uwarunkowana jest zatem prowadzeniem postępowania w ramach tego samego stanu 

prawnego i faktycznego oraz z udziałem tych samych stron. Postępowanie prowadzone na 

podstawie art. 154 k.p.a. nie może zmierzać do ponownego merytorycznego rozpatrzenia 

sprawy zakończonej ostatecznym rozstrzygnięciem. Zmiana decyzji ostatecznej w trybie art. 

154 k.p.a. może być dokonana tylko w granicach stanu faktycznego sprawy „pierwotnej”, 

w oparciu o materiał dowodowy zgromadzony do tej pory. Postępowanie prowadzone w tym 

trybie nie jest więc kolejną (trzecią) instancją administracyjną i nie może służyć weryfikacji 

ustaleń, czy też prawidłowości wykładni i subsumcji przepisów zastosowanych przy wydaniu 

decyzji ostatecznej, ale służy przeprowadzeniu weryfikacji wydanej już decyzji ostatecznej 

z jednego tylko punktu widzenia, a mianowicie, czy za zmianą (uchyleniem) przemawia 

interes społeczny lub słuszny interes strony i czy jest zgoda strony na zmianę decyzji 

wydanej w ramach uznania administracyjnego (por. m.in. wyrok NSA z 26 marca 2024 r., 

sygn. akt III OSK 1476/22, Lex nr 3706032). Reasumując powyższe rozważania Sąd 

podkreślił, że inicjowane przez stronę działania w ramach postępowania administracyjnego 

mają charakter czynności dyspozytywnych, a to oznacza, że to strona decyduje, co obejmuje 

zakresem podejmowanej czynności procesowej. W postępowaniu wszczynanym na wniosek 

strony (art. 61 § 1 k.p.a.), organ nie może swobodnie, według swej woli, zmieniać żądania 

strony poprzez rozszerzenie jego zakresu lub jak miało to miejsce w niniejszej sprawie 

przekwalifikowanie na inny tryb, niż wnioskowany przez stronę (por. m.in. wyrok WSA we 

Wrocławiu z 2 lipca 2019 r., sygn. akt IV SA/Wr 162/19, Lex nr 2723960). Prawo oznaczenia 

zakresu przedmiotowego sprawy, należy zawsze do osoby inicjującej dane postępowanie. 

Organ, do którego wpłynie wniosek o wszczęcie konkretnego postępowania jest związany 

oznaczonym we wniosku zakresem przedmiotowym i tylko w tym zakresie może się 

wypowiadać. Treść żądania wyznacza stosowną normę prawa materialnego lub normę 
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prawa procesowego, która ma znaczenie dla ustalenia zakresu postępowania. Natomiast, 

jeśli powstają jakiekolwiek wątpliwości, co do treści wniosku, w szczególności co do 

zawartych w nim żądań, organ ma obowiązek zwrócenia się do wnioskodawcy, aby 

sprecyzował swoje żądania. Organ nie może zastępować strony w określeniu przedmiotu 

postępowania, gdyż tylko strona może rozporządzać swoim prawem (zasada 

dyspozycyjności), chyba że następuje wszczęcie postępowania z urzędu. Każde pismo 

w postępowaniu, niezależnie od tego, jaką nazwę nada mu strona, powinno być rozpoznane 

w takim trybie, który w najpełniejszym stopniu umożliwia uczynienie zadość 

zamieszczonemu wnioskowi strony, zwłaszcza w sytuacji, gdy strona (jak to ma miejsce 

w niniejszej sprawie) działa w postępowaniu samodzielnie, bez pomocy profesjonalnego 

pełnomocnika i w sposób wskazujący na jej niezaradność. Z powyższych względów 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi, na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. c) w zw. z art. 

135 p.p.s.a., uchylił zarówno zaskarżone postanowienie jak i postanowienie je 

poprzedzające. 

29. Ochrona zdrowia   

Przedmiotem niniejszej analizy są sprawy z zakresu szeroko rozumianej problematyki 

ochrony zdrowia, oznaczone ogólnym symbolem – 620. W roku 2024 sprawy z zakresu 

ochrony zdrowia obejmowały głównie sprawy dotyczące: nadzoru sanitarnego (symbol 6205) 

oraz inne o symbolu podstawowym 620 (symbol 6209), które w bieżącym roku stanowiły 

najliczniejszą grupę spraw. 

 Analizując orzecznictwo Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi w ramach 

symbolu 6205 na uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt III SA/Łd 204/24 (wyrok z dnia 

25 września 2024 r.), w której Sąd oddalił skargę strony. Przedmiotem kontroli Sądu 

w rozpoznawanej sprawie była decyzja nakazująca spółce, po pierwsze, wycofanie z obrotu 

handlowego środka spożywczego pod postacią orzechów laskowych, w których stwierdzono 

obecność zapleśnienia i zgnilizny, po drugie, zaprzestania wprowadzania do obrotu 

kwestionowanej partii środka spożywczego, po trzecie, okazanie dokumentacji z podjętych 

działań wraz z informacją o sposobie postępowania z kwestionowaną partią środka 

spożywczego. Spornej decyzji nadano rygor natychmiastowej wykonalności. Sąd wskazał, że 

zasadniczy spór pomiędzy skarżącą, a organami ogniskuje się wokół zagadnienia, czy na 

gruncie art. 14 ust. 1 i ust. 2 lit. b) rozporządzenia nr 178/2002 oraz art. 138 ust. 1 lit. a) i b) 

oraz ust. 2 lit. g) rozporządzenia nr 2017/625 należało wobec skarżącej orzec nakaz 

wycofania z obrotu przedmiotowego środka spożywczego oraz zaprzestania wprowadzania 

do obrotu kwestionowanej partii tego środka spożywczego. Sąd uznając, że orzechy 

laskowe, których dotyczy sprawa, stanowią żywność (środki spożywcze), podzielił 

stanowisko organów, że w sprawie powinny znaleźć zastosowanie regulacje krajowe 

i wspólnotowe prawa żywnościowego. Sąd poddając następnie analizie wybrane przepisy 
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ustawy o bezpieczeństwie żywności i żywienia oraz rozporządzenia nr 178/2002 wyjaśnił, że 

prawodawca unijny unormował metodologię badania (ustalania), wedle której powinno się 

rozstrzygnąć, czy żywność jest niebezpieczna, szkodliwa dla zdrowia lub nie nadaje się do 

spożycia. Sąd stwierdził, że w art. 14 ust. 3 rozporządzenia nr 178/2002 wskazano, że 

„podczas podejmowania decyzji, że dany środek spożywczy jest niebezpieczny, należy mieć 

na względzie: a) zwykłe warunki korzystania z żywności przez konsumenta oraz 

wykorzystywania jej na każdym etapie produkcji, przetwarzania i dystrybucji, oraz b) 

informacje przeznaczone dla konsumenta, z uwzględnieniem informacji na etykiecie oraz 

inne informacje zwykle dostępne dla konsumenta dotyczące unikania konkretnych 

negatywnych skutków dla zdrowia związanych z daną żywnością lub rodzajem żywności”. 

Z kolei w art. 14 ust. 4 rozporządzenia nr 178/2022 określono, że „podczas podejmowania 

decyzji, że środek spożywczy jest szkodliwy dla zdrowia, należy mieć na względzie: a) nie 

tylko prawdopodobne natychmiastowe i/lub krótkotrwałe i/lub długofalowe skutki tej żywności 

dla zdrowia spożywającej jej osoby, ale także dla następnych pokoleń; b) ewentualne skutki 

skumulowania toksyczności; c) szczególną wrażliwość zdrowotną określonej kategorii 

konsumentów, jeżeli środek spożywczy jest przeznaczony dla tej kategorii konsumentów”. 

Jak zaś stanowi art. 14 ust. 5 rozporządzenia nr 178/2002 „podczas podejmowania decyzji, 

że środek spożywczy nie nadaje się do spożycia przez ludzi, należy mieć na względzie, czy 

środek spożywczy nie może być spożywany przez ludzi stosownie z jego przeznaczeniem 

z powodu zanieczyszczenia, zarówno przez czynniki obce jak i w inny sposób, czy też 

z powodu gnicia, psucia się lub rozkładu”. Co istotne zaznaczono też, że „jeżeli 

niebezpieczny środek spożywczy stanowi część partii, transzy lub dostawy żywności 

należącej do tej samej klasy lub kategorii, należy założyć, że całość żywności w tej partii, 

transzy lub dostawie jest również niebezpieczna, chyba że po dokonaniu szczegółowej 

oceny brak jest dowodów, iż reszta partii, transzy lub dostawy jest niebezpieczna” (art. 14 

ust. 6 rozporządzenia nr 178/2002). Prawodawca wspólnotowy zastrzega jednocześnie, że 

zgodność żywności ze szczegółowymi przepisami mającymi do niego zastosowanie nie 

powinna powstrzymać właściwych władz przed podjęciem stosownych środków w celu 

nałożenia ograniczeń dotyczących wprowadzenia jej na rynek lub zażądania wycofania go z 

rynku, jeżeli istnieją podstawy, aby podejrzewać, iż pomimo takiej zgodności, ten środek 

spożywczy jest niebezpieczny (art. 14 ust. 8 rozporządzenia nr 178/2002).  

Sąd uznał, że organy miały podstawy faktyczne i prawne do orzeczenia 

przedmiotowych nakazów. W ocenie Sądu na organach ciążył prawny obowiązek 

uwzględnienia okoliczności, że w wyniku badań przeprowadzonych przez Powiatową Stację 

Sanitarno-Epidemiologiczną (dalej: PSSE) w Skierniewicach stwierdzono posiadanie przez 

orzechy niecharakterystycznego smaku, z gorzkim, jełkim posmakiem, widocznych 

przebarwień w licznych przypadkach, na przekroju jąder orzechów ciemniejsze plamy barwy 

ciemnobrunatnej lub pleśń barwy, m.in. ciemnozielonej, jasnoczerwonej, szarej. Stwierdzono 
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obecność orzechów z oznakami zgnilizny i pleśni widocznymi okiem nieuzbrojonym, 

w powiększeniu mikroskopowym (17x) widoczne strzępki pleśni. Łączna ilość orzechów 

porażonych stanowiła 4,64% całkowitej masy próbki. Sąd wskazał, że według pkt. 12 

preambuły do rozporządzenia nr 178/2002 w celu zapewnienia bezpieczeństwa żywności, 

konieczne jest uwzględnienie wszystkich aspektów łańcucha produkcji żywności począwszy 

od produkcji podstawowej i produkcji pasz, aż do sprzedaży lub dostawy żywności do 

konsumenta, ponieważ każdy element może mieć potencjalny wpływ na bezpieczeństwo 

żywności. Podmioty prowadzące przedsiębiorstwo spożywcze i podmioty działające na rynku 

pasz zapewniają, na wszystkich etapach produkcji, przetwarzania i dystrybucji 

w przedsiębiorstwach będących pod ich kontrolą, zgodność tej żywności lub pasz 

z wymogami prawa żywnościowego właściwymi dla ich działalności i kontrolowanie 

przestrzegania tych wymogów (art. 17 ust. 1 rozporządzenia nr 178/2002). Przepis art. 17 

ust. 2 ww. rozporządzenia nakazuje zaś, by właściwe instytucje państw członkowskich 

monitorowały i kontrolowały, czy wymagania prawa żywnościowego są wyczerpująco 

i skutecznie egzekwowane na wszystkich etapach łańcucha żywnościowego. W przypadku 

niespełnienia przez produkt wymagań prawa żywnościowego zakres odpowiedzialności 

poszczególnych ogniw łańcucha powinien być oceniany pod względem wypełnienia bądź nie 

swych obowiązków przez dane ogniwo. 

Sąd wskazał, że art. 3 pkt 46 i 57 ustawy o bezpieczeństwie żywności i żywienia 

(dalej: u.b.ż.ż.) definiuje termin „środek spożywczy zepsuty” jako środek spożywczy, którego 

skład lub właściwości uległy zmianom wskutek nieprawidłowości zaistniałych na etapie 

produkcji, obrotu lub pod wpływem działań czynników naturalnych, takich jak: wilgotność, 

czas, temperatura lub światło, albo wskutek obecności drobnoustrojów, a także 

zanieczyszczeń, powodujących, że nie nadaje się on do spożycia zgodnie z jego 

przeznaczeniem w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. b) i ust. 5 rozporządzenia nr 178/2002 (pkt 

46), a termin „zanieczyszczenia” jako substancje zanieczyszczające, zanieczyszczenia 

biologiczne oraz ciała obce, szkodniki lub ich części (pkt 57). Sąd zwrócił przy tym uwagę, że 

żaden niebezpieczny środek spożywczy nie może być wprowadzany na rynek, a za 

niebezpieczny środek uważa się produkt, który jest szkodliwy dla zdrowia oraz taki, który nie 

nadaje się do spożycia przez ludzi (art. 14 ust. 1 i 2 rozporządzenia nr 178/2002). Ponadto 

Sąd zauważył, iż zgodnie ze Wskazówkami do interpretowania przepisów art. 11, art. 12, art. 

14, art. 17, art. 18, art. 19 oraz art. 20 rozporządzenia nr 178/2002 Parlamentu 

Europejskiego i Rady ustanawiającego ogólne zasady i wymagania prawa żywnościowego, 

powołującego Europejski Urząd ds. Bezpieczeństwa Żywności oraz ustanawiającego 

procedury w zakresie bezpieczeństwa żywności, przyjętymi przez Stały Komitet ds. 

Łańcucha Żywnościowego i Zdrowia Zwierząt 26 stycznia 2010 r. (por. 

www.gov.pl/web/gis/przewodnik-do-interpretowania-przepisow-rozporzadzenia-nr-1782002-

parlamentu-europejskiego-i-rady, dostęp: 25.09.2024 r.), żywność może zostać uznana jako 
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nienadająca się do spożycia przez ludzi z powodu zanieczyszczeń, takich jak np. 

nieakceptowalny smak lub zapach, jak również bardziej oczywiste zepsucie, tj. gnicie lub 

rozkład. Z powyższych wskazówek Stałego Komitetu ds. Łańcucha Żywnościowego 

i Zdrowia Zwierząt wynika, że kluczowe znaczenie dla uznania danej żywności za 

nienadającą się do spożycia przez ludzi jest powszechny brak akceptacji w spożywaniu 

żywności zanieczyszczonej. Żywność nienadająca się do spożycia przez ludzi może również 

stwarzać zagrożenie dla zdrowia w zależności od stopnia zanieczyszczenia. Przykładem 

zanieczyszczenia mogącym stwarzać zagrożenie dla zdrowia ludzi, wskazanym przez Stały 

Komitet ds. Łańcucha Żywnościowego i Zdrowia Zwierząt, są niektóre rodzaje żywności 

spleśniałej (może to dotyczyć żywności, zawierającej niewidoczną pleśń, np. w nadzieniu 

owocowym), która nie jest elementem zwyczajnej charakterystyki danego produktu 

(I. ARTYKUŁ 14, w szczególności I.1. Uzasadnienie, I.2. Implikacje, I.3.2. Artykuł 14 ust. 2 

i I.3.5. Artykuł 14 ust. 5 ww. wskazówek). Mając powyższe na uwadze, zdaniem Sądu, 

zakwestionowaną partię orzechów laskowych trafnie uznano za produkt niebezpieczny, który 

nie może być wprowadzony na rynek. Sprawozdanie z badań laboratoryjnych z 30 listopada 

2023 r., wykonanych metodą akredytowaną, jak również ocena jakości środka spożywczego 

z 1 grudnia 2023 r. wydana przez Państwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego (dalej: 

PPIS) w Skierniewicach na podstawie ww. sprawozdania, stanowiły wystarczający dowód na 

okoliczność uznania produktu za niebezpieczny dla zdrowia, bez konieczności dokonywania 

oceny ryzyka. W ocenie Sądu przeprowadzenie oceny ryzyka w tym przypadku byłoby 

bezzasadne, ponieważ spleśniały, zgniły lub zjełczały środek spożywczy niewątpliwie nie 

nadaje się do spożycia przez ludzi, a zatem jest niebezpieczny. Sam fakt zanieczyszczenia 

żywności przesądza o tym, że żywność nie nadaje się do spożycia przez ludzi zgodnie ze 

wskazówkami Stałego Komitetu ds. Łańcucha Żywnościowego i Zdrowia Zwierząt oraz art. 

14 ust. 5 rozporządzenia nr 178/2002. Sąd wyjaśnił także, że 1 grudnia 2023 r. Łódzki 

Państwowy Wojewódzki Inspektor Sanitarny (dalej: ŁPWIS) zgłosił do Głównego 

Inspektoratu Sanitarnego powiadomienie alarmowe w ramach systemu wczesnego 

ostrzegania o niebezpiecznej żywności i paszach (Rapid Alert System for Food and Feed, 

tzw. „RASFF”; postępowanie organów urzędowej kontroli żywności i innych podmiotów 

realizujących zadania z zakresu bezpieczeństwa żywności zostało uregulowane w art. 50–52 

rozporządzenia nr 178/2002), dotyczące stwierdzenia obecności zapleśnienia i zgnilizny 

w produkcie, które bez zastrzeżeń zostało przyjęte przez Główny Inspektorat Sanitarny, bez 

konieczności dokonania dodatkowej oceny ryzyka dla zdrowia ludzi. System RASFF pozwala 

właściwym organom na szybką wymianę i rozpowszechnianie informacji na temat 

poważnego, bezpośredniego lub pośredniego ryzyka dla zdrowia ludzkiego w odniesieniu do 

żywności lub pasz, bądź poważnego ryzyka dla zdrowia ludzi lub zwierząt lub dla środowiska 

w odniesieniu do pasz, w celu umożliwienia wprowadzenia natychmiastowych środków 

służących wyeliminowaniu tego poważnego ryzyka. Sąd nie podzielił stanowiska skarżącej, 
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iż produkt spełnia limity tolerancji wadliwej jakości klasy I ziaren orzechów laskowych, 

określonych w pkt. IV Normy ONZ, pn. „UNECE STANDARD DDP-04 concerning the 

marketing and commercial quality control of HAZELNUT KERNELS 2010 EDITION, UNITED 

NATIONS New York and Geneva, 2010” (dalej: Norma ONZ), a stwierdzona ilość 

zanieczyszczeń jest znikoma. Sąd podkreślił, iż przywołana przez skarżącą wartość limitu 

tolerancji dla łącznej ilości ziaren orzechów laskowych z obecnością pleśni, zjełczenia, 

uszkodzenia przez szkodniki, zgnilizny i zepsucia, tj. 5,5%, jest sumą limitów tolerancji dla 

ziaren orzechów laskowych spleśniałych (1,5%), jak i orzechów zjełczałych lub 

uszkodzonych przez szkodniki, gnijących, zepsutych (4%, w tym zjełczałych nie więcej niż 

2%), i nie może stanowić odniesienia, co do wartości 4,64%, bowiem ze sprawozdania 

z badań PSSE w Skierniewicach wynika, że łączna liczba ziaren orzechów laskowych 

porażonych (czyli ziaren orzechów z oznakami zapleśnienia i zgnilizny) stanowiła 4,64% 

całkowitej masy próbki produktu. Zatem wartość 4,64% wypełniła jednocześnie cechy trzech 

limitów tolerancji jakości, opisanych wyżej jako 1,5%, 4% i 2%, przekraczając tym samym 

każdy z tych limitów. Sprawozdanie z badań PSSE w Skierniewicach nie dzieli wartości 

4,64% na część ziaren orzechów z oznakami zapleśnienia, a także na inną część 

z oznakami zgnilizny, tylko wyraźnie wskazuje, że wartość 4,64% posiada zarówno pleśń, jak 

i zgniliznę w ziarnach orzechów. Wobec tego produkt nie spełniał wymagań jakościowych 

określonych w pkt. IV Normy ONZ. Ponadto wskazana przez skarżącą ogólna tolerancja dla 

ziaren orzechów laskowych niespełniających minimalnych wymagań na poziomie 14%, 

określona w tabeli w pkt. IV Normy ONZ, nie stanowi sumarycznej wartości wszystkich 

wskazanych w ww. tabeli limitów tolerancji dla różnych defektów i również nie może być 

punktem odniesienia do wartości 4,64%. W przedmiotowej tabeli dotyczącej limitów tolerancji 

tuż pod pozycją minimalnych wymagań dla klasy I, określających dopuszczony limit tolerancji 

na poziomie 14%, zamieszczone jest doprecyzowanie, iż wartość ta jako graniczna jest 

dopuszczona pod warunkiem, iż nie zostaną przekroczone limity tolerancji, dotyczące m.in. 

spleśniałych orzechów, tj. 1,5% oraz zjełczałych lub uszkodzonych przez szkodniki, 

gnijących, zepsutych, tj. 4% (w tym zjełczałych nie więcej niż 2%). Nie można więc zgodzić 

się z przedstawioną przez skarżącą interpretacją, dotyczącą limitów tolerancji dla ziaren 

orzechów laskowych, gdyż produkt, w którym stwierdzono by obecność orzechów 

z oznakami zgnilizny i pleśni w ilości do 14% (bez stwierdzenia innych wad produktu), 

należałoby uznać za zgodny z wymaganiami normy 14%, podczas gdy stwierdzona ilość 

orzechów z oznakami zgnilizny i pleśni przekraczałaby każdy z ww. limitów, tj. 1,5% oraz 4% 

(w tym zjełczałych nie więcej niż 2%). W tak przedstawionej sytuacji limity tolerancji jakości, 

opisane wyżej jako 1,5%, 4% i 2%, stałyby się w rzeczywistości fasadowe. 

Sąd zgodził się ze stwierdzeniem organów, że Normy ONZ nie mogły stanowić 

podstawy wydania zaskarżonych decyzji, gdyż nie są aktami prawnymi, zawierającymi 

obowiązujące przepisy prawa w zakresie bezpieczeństwa żywności. Powołane 
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międzynarodowe normy jakości handlowej produktów żywnościowych z zakresu tzw. „soft 

law” nie mają charakteru wiążącego, jednakże pomagają ułatwić handel międzynarodowy, 

zachęcają do produkcji wysokiej jakości produktów, poprawiają rentowność i chronią interesy 

konsumentów. Obejmują one szeroki zakres produktów rolnych, w tym świeże owoce 

i warzywa, produkty suche i suszone, sadzeniaki, mięso, kwiaty cięte, jaja i produkty 

jajeczne. Normy te są zwykłą deklaracją polityczną, dającą państwom możliwość zawierania 

niewiążących porozumień i negocjowania wspólnych zasad czy standardów postępowania, 

w sytuacji kiedy nie ma jeszcze woli politycznej, by podjąć wiążące zobowiązania w danym 

obszarze (preambuła Normy ONZ). W ocenie Sądu Normy ONZ mogą stanowić w niniejszej 

sprawie wyłącznie pewien punkt odniesienia w przypadku braku szczegółowych przepisów 

prawnych przy ocenie bezpieczeństwa żywności. Na potwierdzenie Sąd odwołał się do treści 

pkt. 6 preambuły rozporządzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 543/2011 z dnia 7 czerwca 

2011 r. ustanawiającego szczegółowe zasady stosowania rozporządzenia Rady (WE) nr 

1234/2007 w odniesieniu do sektora owoców i warzyw oraz sektora przetworzonych owoców 

i warzyw (Dz.U. UE. L. z 2011 r. Nr 157, str. 1 ze zm.), który stanowi, że aby zapobiec 

niepotrzebnym barierom handlowym, w przypadku gdy należy wprowadzić szczegółowe 

normy handlowe dla poszczególnych produktów, normy te powinny być zgodne z normami 

przyjętymi przez Europejską Komisję Gospodarczą Organizacji Narodów Zjednoczonych 

(EKG/ONZ). W przypadku, gdy nie przyjęto szczegółowej normy handlowej na szczeblu Unii, 

produkty uznaje się za zgodne z ogólną normą handlową, jeżeli ich właściciel jest w stanie 

wykazać zgodność tych produktów z odpowiednią normą EKG/ONZ. Sąd uznał zatem, że 

wystarczającą materialnoprawną podstawą zaskarżonych decyzji są obowiązujące przepisy 

ustawy o bezpieczeństwie żywności i żywienia, rozporządzenia nr 2017/625, rozporządzenia 

nr 178/2002 oraz wskazówki Stałego Komitetu ds. Łańcucha Żywnościowego i Zdrowia 

Zwierząt, na podstawie których organy administracji mogły wydać decyzje nakazujące spółce 

wycofanie z obrotu handlowego środka spożywczego oraz zaprzestania wprowadzania do 

obrotu kwestionowanej partii środka spożywczego. Natomiast nawet jeśliby przyjąć, że 

w niniejszej sprawie trzeba byłoby skorzystać pomocniczo z Norm ONZ, to z wcześniej 

zaprezentowanych rozważań wynika, że produkt spółki przekroczył zaprezentowane limity 

tolerancji jakości ziaren orzechów laskowych, opisanych jako 1,5%, 4% i 2%. 

W ocenie Sądu organy zasadnie zastosowały art. 138 ust. 1 lit. a) i b), ust. 2 lit. g) 

rozporządzenia nr 2017/625, obejmujące m.in. nakaz wycofania towaru z obrotu oraz 

zaprzestania wprowadzania go do obrotu. Ponadto Sąd wskazał, że odpowiedzialność 

administracyjna, w tym związana z bezpieczeństwem żywności i żywienia, ma charakter 

obiektywny, co oznacza, że samo stwierdzenie, że dany środek spożywczy jest 

niebezpieczny, szkodliwy dla ludzi, czy też nienadający się do spożycia przez ludzi, tak jak 

w tym przypadku, rodzi po stronie organów obowiązek podjęcia działań określonych w art. 

138 rozporządzenia nr 2017/625. W kontekście zaś zarzutu naruszenia art. 27 ust. 1 i 2 
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ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej (dalej: u.p.i.s.), Sąd przyznał rację skarżącej, że 

mogła ona podnieść w odwołaniu zarzut naruszenia ww. przepisu, mimo niepowołania się na 

ten przepis przez PPIS w Skierniewicach w treści decyzji. W niniejszej sprawie nie wpływa to 

jednak na treść rozstrzygnięcia ŁPWIS, a w związku z tym na obowiązek podjęcia przez 

organy działań określonych w art. 138 rozporządzenia nr 2017/625, w sytuacji gdy doszło do 

stwierdzenia, że dany środek spożywczy jest niebezpieczny zgodnie z art. 14 ust. 2 

rozporządzenia nr 178/2002. Ponadto Sąd zwrócił uwagę, że treść art. 27 ust. 2 u.p.i.s. 

pokrywa się w znacznej mierze z treścią art. 138 ust. 2 lit. g) rozporządzenia nr 2017/625 

w zakresie wycofania z obrotu środka spożywczego, mogącego mieć wpływ na zdrowie 

ludzi. Dlatego też skoro organy były zobowiązane do zastosowania art. 138 rozporządzenia 

nr 2017/625, to w efekcie powinny były również zastosować art. 27 u.p.i.s., co też w praktyce 

uczyniły. Jeden przepis nie wyklucza zastosowania drugiego przepisu, tak jak w omawianym 

przypadku. 

Sąd nie dopatrzył się również, aby ŁPWIS dopuścił się naruszenia art. 107 § 3 k.p.a. 

oraz art. 77 u.b.ż.ż. poprzez nieprawidłowe uzasadnienie decyzji i utrzymanie w mocy rygoru 

natychmiastowej wykonalności decyzji. ŁPWIS przyjął w wydanej przez siebie decyzji, że 

produkt nie nadaje się do spożycia przez ludzi, przytaczając właściwą podstawę prawną, 

jaką jest art. 14 ust. 2 lit. b) rozporządzenia nr 178/2002. ŁPWIS nie uznał więc, że produkt 

jest szkodliwy dla zdrowia w rozumieniu art. 14 ust. 1 lit. a) rozporządzenia nr 178/2002, 

a o szkodliwości produktu wypowiedział się wyłącznie w zakresie błędnie powołanej w 

decyzji przez PPIS w Skierniewicach definicji środka spożywczego szkodliwego dla zdrowia 

lub życia człowieka (art. 3 ust. 3 pkt 44 u.b.ż.ż.). ŁPWIS jednoznacznie uznał produkt za 

żywność nienadającą się do spożycia przez ludzi w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. b) 

rozporządzenia nr 178/2002, nie zaś za środek spożywczy szkodliwy dla zdrowia 

w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) rozporządzenia nr 178/2002. Sąd wyjaśnił przy tym, że 

zarówno żywność nienadająca się do spożycia przez ludzi, jak i środki spożywcze szkodliwe 

dla zdrowia, są środkami spożywczymi uznanymi przez ustawodawcę unijnego za 

niebezpieczne, a zatem za takie, które mogą stwarzać realne i bezpośrednie zagrożenie dla 

zdrowia ludzi. Z kolei art. 3 pkt 14 rozporządzenia nr 178/2002 definiuje termin „zagrożenie” 

jako czynnik biologiczny, chemiczny lub fizyczny w żywności lub paszy, bądź stan żywności 

lub paszy, mogący powodować negatywne skutki dla zdrowia. Spożycie bowiem orzechów 

zgniłych, spleśniałych lub zjełczałych może powodować ujemne skutki zdrowotne dla ludzi, 

co również wynika ze wskazówek Stałego Komitetu ds. Łańcucha Żywnościowego i Zdrowia 

Zwierząt. Ponadto zasadne było nadanie decyzji PPIS w Skierniewicach rygoru 

natychmiastowej wykonalności na podstawie art. 77 u.b.ż.ż. w celu ochrony zdrowia lub 

życia konsumentów, gdyż żaden środek spożywczy nie może być spożywany przez ludzi 

zgodnie z jego przeznaczeniem z powodu gnicia, psucia się lub rozkładu, gdyż taki środek 

spożywczy jest niebezpieczny dla zdrowia ludzi. Zakwalifikowanie produktu jako 
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niebezpiecznego w rozumieniu art. 14 ust. 1 lit. b) rozporządzenia nr 178/2002 stanowi 

w rzeczywistości uchybienie zagrażające zdrowiu lub życiu człowieka, a nadanie rygoru 

natychmiastowej wykonalności jest warunkiem efektywnego zastosowania obowiązku 

określonego w art. 138 ust. 1 lit. a) i b), ust. 2 lit. g) rozporządzenia nr 2017/625. Zagrożenie 

dla zdrowia lub życia człowieka, stanowiące przesłankę zastosowania rygoru 

natychmiastowej wykonalności z art. 77 u.b.ż.ż., odnosi się do rodzaju stwierdzonych 

uchybień, nie zaś do oceny, czy dany środek spożywczy, pomimo tego, że jest niebezpieczny 

dla zdrowia, faktycznie stanowi bezpośrednie zagrożenie dla życia lub zdrowia ludzi, czy 

może jedynie nie nadaje się do spożycia przez ludzi, choć i to nie wyklucza uznawania 

środka spożywczego za niebezpieczny dla ludzi. Poza tym sama konstrukcja art. 77 u.b.ż.ż. 

wyłącza fakultatywność zastosowania instytucji rygoru natychmiastowej wykonalności 

i obliguje organ do nadania decyzji tego rygoru w przypadku stwierdzenia uchybień 

zagrażających zdrowiu lub życiu człowieka. Uzasadnieniem dla obligatoryjnego nadania 

rygoru natychmiastowej wykonalności decyzjom jest potrzeba ochrony zdrowia lub życia 

ludzi. Dotyczy to sytuacji naruszenia przepisów prawa żywnościowego, w którego 

konsekwencji organy stosują art. 138 rozporządzenia nr 2017/625 (wcześniej art. 54 

rozporządzenia nr 882/2004). Jeśli jednak organy nie nadałyby rygoru natychmiastowej 

wykonalności takim decyzjom, mogłoby to skutkować powstaniem zagrożenia dla zdrowia 

lub życia ludzi, zarówno w przypadku, gdy środek spożywczy jest szkodliwy dla zdrowia, jak 

i nie nadaje się do spożycia przez ludzi. W tym stanie sprawy, uznając skargę za 

niezasadną, Sąd na podstawie art. 151 p.p.s.a. orzekł o jej oddaleniu.  

Na uwagę zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 34/24 (wyrok z 3 kwietnia 

2024 r.), w której Sąd oddalił skargę na postanowienie Łódzkiego Państwowego 

Wojewódzkiego Inspektora Sanitarnego w przedmiocie nałożenia grzywny w celu 

przymuszenia w zakresie wykonania obowiązku określonego w tytule wykonawczym. Sąd 

wskazał, że w niniejszej sprawie ostateczna decyzja nie została wykonana w części 

dotyczącej doprowadzania do należytego stanu sanitarno-technicznego m.in. ścian i sufitów 

w klatce schodowej, stolarki drzwiowej do sal zajęć grupy III i IV w Przedszkolu Miejskim. W 

ocenie Sądu zaskarżone postanowienie odpowiada wymogom określonym w przepisach 

ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (dalej: u.p.e.a.). W myśl art. 122 § 1 

u.p.e.a. grzywnę w celu przymuszenia nakłada organ egzekucyjny, który doręcza 

zobowiązanemu: 1) odpis tytułu wykonawczego zgodnie z art. 32; 2) postanowienie 

o nałożeniu grzywny. Postanowienie o nałożeniu grzywny powinno zawierać: 1) wezwanie do 

uiszczenia nałożonej grzywny w oznaczonym terminie z pouczeniem, że w przypadku 

nieuiszczenia grzywny w terminie zostanie ona ściągnięta w trybie egzekucji administracyjnej 

należności pieniężnych; 2) wezwanie do wykonania obowiązku określonego w tytule 

wykonawczym w terminie wskazanym w postanowieniu, z zagrożeniem, że w razie 

niewykonania obowiązku w terminie będą nakładane dalsze grzywny w tej samej lub wyższej 
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kwocie, a w przypadku obowiązku wynikającego z przepisów prawa budowlanego lub 

z zakresu bezpieczeństwa i higieny pracy będzie orzeczone wykonanie zastępcze (§ 2). 

Zobowiązanemu służy prawo zgłoszenia zarzutów i wniesienia zażalenia w sprawie 

prowadzenia postępowania egzekucyjnego (art. 33 i 34) oraz prawo wniesienia zażalenia na 

postanowienie o nałożeniu grzywny (§ 3). Sąd wskazał, że nałożona w niniejszej sprawie 

grzywna zawiera elementy wymienione w cytowanym powyżej przepisie, z tym, że zarówno 

upomnienie, jak i tytuł wykonawczy zostały stronie doręczone wcześniej, jako że obecnie 

kontrolowane jest już jedenaste postanowienie o nałożeniu grzywny. Sąd nie dostrzegł zatem 

wad formalnych zaskarżonego postanowienia, zresztą strona skarżąca nie kwestionuje 

wydanego rozstrzygnięcia w tym zakresie. Sąd zauważył następnie, że przewidziany w art. 

119 u.p.e.a. środek egzekucyjny należy do tzw. środków przymuszających, a nie 

zaspokajających, czyli przewidziana w nim grzywna w celu przymuszenia nie ma charakteru 

sankcji, stanowi jedynie formę ekonomicznej presji, mającej na celu skłonienie 

zobowiązanego przez dolegliwość finansową do określonego zachowania. Stosownie do art. 

7 § 2 u.p.e.a. organ egzekucyjny stosuje środki, które prowadzą bezpośrednio do wykonania 

obowiązku. Tym samym więc skoro obowiązek nie został wykonany, zasadnie organ 

zastosował wskazany środek egzekucyjny. Celem nałożenia grzywny jest między innymi 

uniknięcie konieczności sięgania do następnego, bardziej dolegliwego środka 

egzekucyjnego, jakim jest wykonanie zastępcze. Wymierzając grzywnę organ musi 

uwzględnić, że środek ten ma być odpowiednio dolegliwy, aby zapewnić jego skuteczność. 

Z akt sprawy wynika jednoznacznie, że obowiązek nie został wykonany do dnia wydania 

postanowienia o nałożeniu kolejnej grzywny, czego zresztą skarżąca nie kwestionuje. Sąd 

uznał, że w niniejszej sprawie organy egzekucyjne nie uchybiły przepisom obowiązującego 

prawa. Wydanie kontrolowanych postanowień poprzedziło bowiem dokładne wyjaśnienie 

wszystkich istotnych okoliczności mających znaczenie dla podejmowanego w sprawie 

rozstrzygnięcia. Spełnione zostały wymogi stawiane przez art. 122 u.p.e.a. Odnosząc się zaś 

do poszczególnych zarzutów skargi Sąd podkreślił, że w przypadku obowiązku 

niewynikającego z przepisów prawa budowlanego, jak w niniejszej sprawie, stosownie do art. 

121 § 1 u.p.e.a. grzywna w celu przymuszenia może być nakładana kilkakrotnie w tej samej 

lub wyższej kwocie (§ 1). Nałożona grzywna nie może przekraczać kwoty 10 000 zł, a w 

stosunku do osób prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadających osobowości 

prawnej kwoty 50 000 zł (§ 2). Grzywny nakładane wielokrotnie nie mogą łącznie 

przekroczyć kwoty 50 000 zł, a w stosunku do osób prawnych i jednostek organizacyjnych 

nieposiadających osobowości prawnej kwoty 200 000 zł (§ 3). Nałożona w niniejszej sprawie 

na Miasto (a więc na posiadającą osobowość prawną jednostkę samorządu terytorialnego) 

grzywna, nie przekracza 50 000 (wynosi ona bowiem 10 000 zł), a łączna suma nakładanych 

już dwunastokrotnie grzywien nie przekracza kwoty 200 000 zł (wynosi 31 600 zł). Jeśli zaś 

chodzi o wysokość nałożonej grzywny organ egzekucyjny, w ocenie Sądu, wystarczająco 
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uzasadnił nałożenie grzywny w kwocie 10 000 zł. Podkreślił, że jest to kolejna grzywna 

w celu przymuszenia zobowiązanego do wykonania obowiązku. Skoro poprzednie, 

nakładane w niższych wysokościach i systematycznie powiększane, nie przynosiły 

oczekiwanego skutku, kolejna, nałożona w wysokości 10 000 zł, jest całkowicie uzasadniona. 

Sąd podkreślił przy tym raz jeszcze, że grzywna w celu przymuszenia nie jest karą, lecz 

formą nacisku mającą na celu skłonienie zobowiązanego – poprzez dolegliwość finansową – 

do określonego zachowania się. Szerokie możliwości uniknięcia jej zapłaty lub zwrotu 

zapłaconej kwoty czynią z tego środka egzekucyjnego mniej uciążliwy od wykonania 

zastępczego. Aby środek ten nabrał charakteru dyscyplinującego, nałożona grzywna 

powinna być więc na tyle wysoka, aby w ocenie zobowiązanego nieopłacalnym było jej 

uiszczenie tylko dla odłożenia w czasie realizacji nakazanego obowiązku. Sąd wskazał 

także, że wymóg zastosowania jak najmniej uciążliwego środka egzekucyjnego został 

ustanowiony w art. 7 § 2 u.p.e.a. Celem nałożenia grzywny jest między innymi uniknięcie 

konieczności sięgania do następnego, bardziej dolegliwego środka egzekucyjnego, jakim jest 

wykonanie zastępcze. Wymierzając grzywnę organ musi zatem uwzględnić, że środek ten 

ma być odpowiednio dolegliwy, aby zapewnić jego skuteczność. W postępowaniu 

egzekucyjnym dotyczącym spełnienia przez zobowiązanego obowiązku o charakterze 

niepieniężnym może być zastosowana grzywna w celu przymuszenia (art. 119-126 u.p.e.a.) 

lub wykonanie zastępcze (art. 127-135 u.p.e.a.). Porównanie uciążliwości obu tych środków 

wynika z przesłanek ich zastosowania sformułowanych w przywołanych powyżej przepisach 

oraz z okoliczności konkretnej sprawy egzekucyjnej. W orzecznictwie ugruntowany jest 

pogląd, według którego z przepisów art. 7 § 2 oraz art. 119 § 2 u.p.e.a. nie wynika 

pierwszeństwo wykonania zastępczego. Z uwagi natomiast na unormowania art. 125 § 1 

(umorzenie nałożonej, a nieściągniętej grzywny w razie wykonania obowiązku) oraz art. 126 

(możliwość zwrócenia, w wysokości 75% lub w całości, uiszczonej lub ściągniętej grzywny w 

razie wykonania obowiązku), uprawniony jest pogląd, że grzywna, jako środek odwracalny, 

jest środkiem mniej uciążliwym (por. np. wyrok NSA z 16 stycznia 2019 r., sygn. akt II OSK 

3294/17; LEX nr 2618375). Celem grzywny jest zmuszenie zobowiązanego do wykonania 

ciążącego na nim obowiązku przez spowodowanie dolegliwości finansowej. Zgodnie 

z zasadą celowości i skuteczności stosowanego środka egzekucyjnego, grzywna powinna 

być na tyle dolegliwa, by zmusiła zobowiązanego do wykonania obowiązku, gdyż tylko wtedy 

jej zastosowanie jest uzasadnione. Grzywna w celu przymuszenia nie jest przy tym karą, 

lecz formą nacisku, która ma na celu skłonienie zobowiązanego, poprzez dolegliwość 

finansową, do określonego zachowania się. Dlatego nie ma tu zastosowania zasada 

miarkowania, nakazująca dostosowanie wysokości nałożonej grzywny do możliwości 

finansowych strony skarżącej (por. np. wyrok NSA z 10 stycznia 2018 r., sygn. akt II OSK 

956/17; LEX nr 2479126). Strona skarżąca – jako jednostka samorządu terytorialnego – 

niewątpliwie dysponuje środkami potrzebnymi do doprowadzenia do należytego stanu 
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sanitarno-technicznego m.in. ścian i sufitów w klatce schodowej czy stolarki drzwiowej do sal 

zajęć grupy III i IV. Mając powyższe na uwadze, Sąd w pełni zgodził się z dokonanym przez 

organy wyborem zastosowanego środka egzekucyjnego. 

Sąd zważył także, że wymierzając grzywnę, organ egzekucyjny powinien kierować 

się zasadą celowości i skuteczności podjętych działań i w niniejszej sprawie warunek ten 

został spełniony. Sąd podkreślił, że w niniejszym przypadku mamy do czynienia z etapem 

postępowania, w którym istotą było stwierdzenie aktualnego stanu realizacji obowiązku 

wynikającego z ostatecznej decyzji i z tytułu wykonawczego i podjęcie przez organ 

egzekucyjny prawem przewidzianych środków zmierzających do wykonania tego nakazu. 

Zdaniem Sądu w zakresie tych powinności organ poczynił wystarczające ustalenia, które 

zresztą co do faktów nie były kwestionowane. Sąd stwierdził końcowo, że nałożona na 

stronę skarżącą grzywna w celu przymuszenia nie przekracza granic wyznaczonych przez 

zasady ogólne postępowania egzekucyjnego w administracji, w szczególności zasady 

racjonalnego działania i zasady niezbędności. Wybór środka egzekucyjnego, jak i wysokość 

zastosowanej grzywny są zgodne z dyrektywami określonymi w art. 7 § 2 u.p.e.a. (por. np. 

wyroki NSA z: 25 września 2009 r., sygn. akt II OSK 1483/08 i 27 sierpnia 2009 r., sygn. akt 

II OSK 1257/09; dostępne w Internecie: http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Wobec tego Sąd uznał, 

że zarówno zaskarżone postanowienie, jak i poprzedzające je postanowienie organu 

I instancji nie naruszają prawa. W tym stanie rzeczy, Sąd na podstawie art. 151 p.p.s.a., 

orzekł o oddaleniu skargi jako bezzasadnej.  

Podobne rozważania zostały poczynione przez Wojewódzki Sąd Administracyjny 

w Łodzi w tożsamym stanie faktycznym i prawnym w sprawach o sygn. akt III SA/Łd 32/24 

oraz III SA/Łd 33/24.  

Z kolei spośród wyroków, które zapadły w obszarze największej grupy spraw, 

objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 620” (symbol 6209), na uwagę zasługuje 

sprawa sygn. akt III SA/Łd 18/24 (wyrok z 26 marca 2024 r.), w której Sąd oddalił skargę na 

postanowienie Łódzkiego Państwowego Wojewódzkiego Inspektora Sanitarnego (dalej: 

ŁPWIS) w przedmiocie zarzutów w sprawie prowadzenia postępowania egzekucyjnego. Sąd 

w pierwszej kolejności wyjaśnił, że niniejszy wyrok zapadł po uprzednim uchyleniu, 

postanowieniem NSA z 16 listopada 2023 r., postanowienia tutejszego Sądu z 7 września 

2023 r. o umorzeniu postępowania sądowoadministracyjnego. NSA uznał, że umorzenie 

postępowania egzekucyjnego nie spowodowało bezprzedmiotowości sprawy 

sądowoadministracyjnej i nakazał merytoryczne rozpoznanie przez sąd I instancji skargi 

i skontrolowanie legalności rozstrzygnięcia organu o uwzględnieniu części zarzutów 

egzekucyjnych i o oddaleniu pozostałych. Pozostało bowiem w obrocie prawnym zaskarżone 

postanowienie organu egzekucyjnego w przedmiocie zarzutów w sprawie prowadzonego 

postępowania egzekucyjnego. Dlatego też WSA zobowiązany jest skargę rozpoznać 

merytorycznie. 
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Sąd wyjaśnił, że zarzuty w sprawie prowadzenia postępowania egzekucyjnego są 

sformalizowanym środkiem prawnym, a podniesione w nich okoliczności zakreślają granice 

sprawy rozpoznawanej przez organ egzekucyjny. W postępowaniu wywołanym wniesieniem 

zarzutów w postępowaniu egzekucyjnym przedmiotem rozpoznania jest wyłącznie treść tych 

zarzutów, przy czym zobowiązany może wnieść zarzuty tylko z przyczyn enumeratywnie 

wyszczególnionych w art. 33 § 2 u.p.e.a. Wskazanie innych przyczyn nie uprawnia organu 

egzekucyjnego do rozpatrzenia zarzutów. Sąd wskazał, że z zebranego materiału 

dowodowego wynika, iż Państwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny (dalej: PPIS) wystawił 

upomnienie wzywające stronę skarżącą do wykonania obowiązku z jednoczesnym 

zagrożeniem wszczęcia postępowania egzekucyjnego. Skarżący został wezwany do 

natychmiastowego zgłoszenia się z dzieckiem do wybranego punktu szczepień, w terminie 7 

dni, w celu dopełnienia obowiązku szczepień ochronnych, z zagrożeniem wszczęcia 

postępowania egzekucyjnego. W upomnieniu wskazano, że obowiązek wynika z art. 5 ust. 1 

pkt 1 lit. b) i art. 5 ust. 2 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń 

i chorób zakaźnych u ludzi (Dz.U. z 2020 r. poz. 1845 ze zm.; dalej: ustawa), oraz § 2 - § 5 

rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie obowiązkowych 

szczepień ochronnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 753; dalej: rozporządzenie). Upomnienie zostało 

doręczone stronie i po doręczeniu upomnienia dziecko skarżącego zostało zaszczepione 

przeciwko błonicy i tężcowi. Następnie PPIS wystawił tytuł wykonawczy zobowiązujący 

skarżącego do poddania dziecka obowiązkowym szczepieniom ochronnym przeciwko: 

błonicy, tężcowi, ostremu nagminnemu porażeniu dziecięcemu (poliomyelitis), odrze, 

nagminnemu zakażeniu przyusznic (śwince) i różyczce zgodnie z obowiązującym 

Programem Szczepień Ochronnych. Jako podstawę prawną obowiązku organ wskazał art. 5 

ust. 1 pkt 1 lit. b) i ust. 2 ustawy oraz § 2-5 rozporządzenia. W oparciu o wskazany tytuł 

wykonawczy wszczęte zostało postępowanie egzekucyjne prowadzone przez ŁPWIS. 

Postanowieniem z 1 lipca 2022 r. ŁPWIS nałożył na skarżącego grzywnę w celu 

przymuszenia do wykonania obowiązku poddania dziecka obowiązkowym szczepieniom 

ochronnym wskazanym w tytule wykonawczym. Na ww. postanowienie strona wniosła 

zażalenie, zaś 7 lipca 2022 r. dziecko skarżącego zostało zaszczepione przeciwko odrze, 

śwince i różyczce, a 18 lipca 2022 r. przeciwko ostremu nagminnemu porażeniu dziecięcemu 

(poliomyelitis). Jednocześnie, 11 lipca 2022 r., zobowiązany zgłosił opisane wcześniej 

zarzuty w sprawie prowadzonego postępowania egzekucyjnego. Następnie, 19 sierpnia 2022 

r. uzupełnił wniesione wcześniej zarzuty, wskazując na wykonanie w całości obowiązku 

wskazanego w tytule wykonawczym. Powyższe zarzuty zostały – ostatecznie – ocenione 

przez PPIS w Skierniewicach, który postanowieniem z 22 grudnia 2022 r. uznał za 

uzasadnione zarzuty zobowiązanego w części dotyczącej wygaśnięcia obowiązku 

dotyczącego szczepienia przeciwko błonicy, tężcowi, ostremu nagminnemu porażeniu 

dziecięcemu (poliomyelitis), odrze, nagminnemu zakażeniu przyusznic (śwince) i różyczce – 
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z uwagi na wykonanie tych szczepień, a w pozostałym zakresie oddalił zarzuty strony. Po 

wniesieniu zażalenia ŁPWIS utrzymał w mocy postanowienie organu I instancji. 

W ocenie Sądu zaskarżone postanowienie nie narusza prawa, zaś podniesione przez 

stronę zarzuty są nieuzasadnione. Sąd wyjaśnił, że przez wymagalność obowiązku 

wskazanego w tytule wykonawczym skierowanym do strony należy rozumieć taką cechę 

obowiązku administracyjnego, która zezwala wierzycielowi domagać się od zobowiązanego 

wykonania obowiązku i w razie odmowy wystąpić do organu egzekucyjnego o zastosowanie 

przymusu egzekucyjnego. W dacie wszczęcia postępowania egzekucyjnego i wystawienia 

tytułu wykonawczego obowiązek poddania dziecka strony szczepieniu ochronnemu przeciw 

chorobom zakaźnym wynikał z mocy przepisów ustawowych oraz wydanego na ich 

podstawie rozporządzenia w sprawie obowiązkowych szczepień ochronnych, zaś 

szczegółowy przedział wiekowy, w którym należy podać dawkę podstawową 

i przypominającą, został określony w komunikacie GIS w sprawie Programu Szczepień 

Ochronnych. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b) ustawy osoby przebywające na terytorium 

Rzeczypospolitej Polskiej są obowiązane, na zasadach określonych w ustawie, do 

poddawania się szczepieniom ochronnym, co należy rozumieć, zgodnie z art. 2 pkt 26 

ustawy jako podanie szczepionki przeciw chorobie zakaźnej w celu sztucznego uodpornienia 

przeciwko tej chorobie. W przypadku osoby nieposiadającej pełnej zdolności do czynności 

prawnych odpowiedzialność za wypełnienie obowiązków, o których mowa w ust. 1, ponosi 

osoba, która sprawuje pieczę nad osobą małoletniego lub bezradną, albo opiekun faktyczny 

w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku 

Praw Pacjenta (art. 5 ust. 2 ustawy). Realizację wyrażonego w przytoczonych przepisach 

obowiązku konkretyzują przepisy ustawy zamieszczone w rozdziale IV poświęconym 

szczepieniom ochronnym. W myśl art. 17 ust. 1 ww. ustawy osoby określone na podstawie 

ust. 10 pkt 2 obowiązane są do poddawania się szczepieniom ochronnym przeciw chorobom 

zakaźnym określonym na podstawie ust. 10 pkt 1, zwanymi dalej: „obowiązkowymi 

szczepieniami ochronnymi”. W myśl art. 17 ust. 10 ustawy minister właściwy do spraw 

zdrowia określi, w drodze rozporządzenia: wykaz chorób zakaźnych objętych obowiązkiem 

szczepień ochronnych (pkt 1), osoby lub grupy osób obowiązane do poddawania się 

obowiązkowym szczepieniom ochronnym przeciw chorobom zakaźnym, wiek i inne 

okoliczności stanowiące przesłankę do nałożenia obowiązku szczepień ochronnych na te 

osoby (pkt 2). W rozporządzeniu Ministra Zdrowia z 18 sierpnia 2011 r., wydanym na 

podstawie delegacji zawartej w art. 17 ust. 10 ustawy, określono wykaz chorób zakaźnych 

objętych obowiązkiem szczepień ochronnych (§ 2 rozporządzenia) ze wskazaniem, kto i w 

jakich sytuacjach podlega szczepieniu ochronnemu przeciw konkretnej chorobie, w tym jeżeli 

chodzi o dzieci, w jakim okresie ich życia (§ 3 rozporządzenia). Szczepienie ochronne 

zawsze musi być poprzedzone lekarskim badaniem kwalifikacyjnym dziecka, 

potwierdzającym możliwość zaszczepienia go w danym dniu. Obowiązkiem szczepień 



274 
 

ochronnych objęte były wszystkie choroby zakaźne wymienione w tytule wykonawczym 

skierowanym do strony. 

Sąd wskazał, że w § 3 rozporządzenia uregulowano przedziały czasu, w których (w 

odniesieniu do konkretnych chorób) jest wymagane zrealizowanie obowiązku szczepienia. W 

przepisie tym został wyznaczony termin maksymalny wykonania obowiązku szczepienia i w 

związku z tym nie mają podstaw twierdzenia, że dopiero po upływie wskazanych tam 

terminów obowiązek jest wymagalny i podlega egzekucji administracyjnej. Wymaga bowiem 

uwzględnienia regulacja § 5 tego rozporządzenia, zgodnie z którą obowiązkowe szczepienia 

ochronne są prowadzone zgodnie z Programem Szczepień Ochronnych na dany rok, 

ogłaszanym przez Głównego Inspektora Sanitarnego w formie komunikatu, o którym mowa 

w art. 17 ust. 11 ustawy. Przyjęcie określonego kalendarza szczepień w formie komunikatu 

wynika z konieczności uwzględnienia uwarunkowań medycznych, czasu i rodzaju 

szczepionek. Określony w komunikacie czas, w którym dzieciom powinny zostać podane 

poszczególne szczepionki, jest wiążący i stanowił o wymagalności obowiązku. Niewykonanie 

zaś tego obowiązku w terminie było podstawą do podjęcia czynności egzekucji 

administracyjnej i zastosowania środka egzekucyjnego. Wymienione w § 3 rozporządzenia 

przedziały czasowe nie mogą być rozumiane jako dające zobowiązanemu prawo do 

samodzielnego wyznaczenia momentu, w którym dojdzie do zaszczepienia dziecka, a tym 

bardziej jako terminy, których upływ powoduje, że obowiązek szczepienia staje się 

wymagalny. Taka wykładnia przepisów niweczyłaby cele, jakie ma realizować ustawa 

wprowadzająca obowiązkowe szczepienia. Zatem niezależnie od tego, że obowiązek objęty 

tytułem wykonawczym został wykonany i z tego powodu organ uznał zarzut w części 

dotyczącej wygaśnięcia obowiązku za zasadny, zarzut, że doszło do nałożenia na 

skarżącego zobowiązania do wykonania obowiązku, który w dniu wszczęcia postępowania 

egzekucyjnego i wystawienia tytułu wykonawczego nie był wymagalny, jest niezasadny. Sąd 

wskazał, że art. 68 ust. 1 Konstytucji RP statuuje podmiotowe prawo jednostki do ochrony 

zdrowia. Stosownie do art. 68 ust. 4 Konstytucji RP władze publiczne są zobowiązane do 

zwalczania chorób epidemicznych. Organy państwa są więc uprawnione i zobowiązane do 

podejmowania stosownych działań w celu eliminowania istniejących ognisk chorobowych i 

zapobiegania chorobom zakaźnym, w tym poprzez system szczepień ochronnych. 

Po wydaniu zaskarżonego postanowienia zapadł wyrok Trybunału Konstytucyjnego 

(dalej: TK) z 9 maja 2023 r., sygn. SK 81/19 (opublik. [w:] OTK-A 2023/50 i Dz.U. z 2023 r. 

poz. 909), w którym Trybunał orzekł, że: 

„I. Art. 17 ust. 11 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu 

zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi (Dz.U. z 2022 r., poz. 1657 z późn. zm.) w związku z § 5 

rozporządzenia Ministra Zdrowia z 18 sierpnia 2011 r. w sprawie obowiązkowych szczepień 

ochronnych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2172) w zakresie, w jakim termin wymagalności 

obowiązkowych szczepień ochronnych, jak i liczba dawek poszczególnych obowiązkowych 
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szczepień ochronnych, określone są w Programie Szczepień Ochronnych na dany rok, 

ogłaszanym przez Głównego Inspektora Sanitarnego w formie komunikatu, a nie przez 

ministra właściwego do spraw zdrowia, w drodze rozporządzenia, jest niezgodny z art. 47 w 

zw. z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 

II. Przepisy wymienione w części I, w zakresie tam wskazanym, tracą moc 

obowiązującą po upływie 6 (sześciu) miesięcy od dnia ogłoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw 

RP”. 

W pozostałym zakresie Trybunał umorzył postępowanie. 

Sąd uznał, że powyższy wyrok TK nie ma jednak wpływu na treść rozstrzygnięcia 

niniejszej sprawy. Trybunał wskazał, że stwierdzenie niezgodności art. 17 ust. 11 ustawy w 

związku z § 5 rozporządzenia w zakresie, w jakim termin wymagalności obowiązkowych 

szczepień ochronnych, jak i liczba dawek poszczególnych obowiązkowych szczepień 

ochronnych, określone są w Programie Szczepień Ochronnych (PSO) na dany rok, 

ogłaszanym przez Głównego Inspektora Sanitarnego w formie komunikatu, a nie przez 

ministra właściwego do spraw zdrowia, w drodze rozporządzenia, z art. 47 w związku z art. 

31 ust. 3 w związku z art. 87 Konstytucji, powoduje konieczność dostosowania stanu 

prawnego przez właściwy organ władzy publicznej. Trybunał Konstytucyjny pełni bowiem rolę 

sądu prawa i zgodnie z wolą ustrojodawcy nie ma kompetencji prawotwórczych. Zdaniem 

Trybunału – wobec stwierdzenia niezgodności z Konstytucją normy – nie zaś art. 17 ust. 11 

ustawy, jak i § 5 rozporządzenia jako takich – zapewnienie stanu prawnego zgodnego z 

Konstytucją ciąży zarówno na ustawodawcy, jak i ministrze właściwym do spraw zdrowia. 

Jednocześnie Trybunał był świadomy, że materia dotycząca obowiązkowych szczepień 

ochronnych może ulegać potrzebie częstych zmian, co zależy od wielu czynników, w tym 

aktualnej wiedzy medycznej. Z tego względu Trybunał zasugerował w pierwszej kolejności 

dostosowanie stanu prawnego poprzez zmianę rozporządzenia i rozważenie przez ministra 

właściwego ds. zdrowia określenia terminu wymagalności obowiązkowych szczepień 

ochronnych, jak i liczby dawek poszczególnych obowiązkowych szczepień ochronnych, w 

formie załącznika do rozporządzenia. Trybunał wyjaśnił także, że zgodnie z art. 190 ust. 3 

Konstytucji RP, orzeczenie Trybunału wchodzi w życie z dniem ogłoszenia, jednak Trybunał 

może określić inny termin utraty mocy obowiązującej aktu normatywnego. Jako że wyrok w 

niniejszej sprawie nie odnosił się do zagadnienia zgodności z Konstytucją obowiązku 

poddania się obowiązkowym szczepieniom ochronnym jako takiego, konieczne było 

zapewnienie stosownych ram realizacji tego obowiązku. Trybunał dostrzegł więc, że dla 

zapewnienia ciągłości realizacji obowiązku szczepień ochronnych niezbędne jest określenie 

innego czasu utraty mocy obowiązującej zakwestionowanej regulacji wskazując na termin 6 

miesięcy, który w ocenie Trybunału, powinien być wystarczający do dokonania stosownych 

zmian prawnych. Zdaniem Sądu, TK w cyt. powyżej wyroku z 9 maja 2023 r. nie 

zakwestionował zatem wymagalności obowiązku poddawania się szczepieniom ochronnym. 
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Sąd orzekający w niniejszej sprawie podzielił stanowisko prezentowane w doktrynie i 

orzecznictwie, że w przypadku zastosowania klauzuli odraczającej akt normatywny 

wskazany w orzeczeniu TK pozostaje częścią systemu prawa i w związku z tym ma być 

zasadniczo stosowany, tak jak każdy obowiązujący akt prawny (TK-K 53/07, I CSK 390/17). 

Sytuacja, w której TK uznał dany przepis za niekonstytucyjny wraz z odroczeniem terminu 

jego mocy obowiązywania, oznacza wprawdzie jego obowiązywanie, ale jego stosowanie w 

tym okresie powinno być zawsze przedmiotem analizy. Sądy, dokonując wyboru 

odpowiedniego środka procesowego, zobowiązane są brać pod uwagę przedmiot regulacji 

objętej niekonstytucyjnym przepisem, przyczyny naruszenia i znaczenie wartości 

konstytucyjnych naruszonych takim przepisem, jak i powody, dla których TK odroczył termin 

mocy obowiązującej niekonstytucyjnego przepisu, a także okoliczności rozpoznawanej przez 

sąd sprawy i konsekwencje stosowania lub odmowy zastosowania niekonstytucyjnego 

przepisu (por. wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. II OSK 87/18, LEX nr 2539746, 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz pod redakcją Piotra Tulei, wyd. II – 

LEX/el). W ocenie Sądu, regulacja objęta wskazanym wyrokiem TK dotyczy szczególnie 

istotnej, ze względów społecznych i medycznych, kwestii zapobiegania chorobom zakaźnym. 

Prawidłowa realizacja szczepień ochronnych zapewnia wysoki odsetek osób posiadających 

odporność przeciw chorobom zakaźnym, a tym samym zmniejsza ryzyko szerzenia się tych 

chorób. Na powyższe okoliczności zwrócił uwagę TK wyjaśniając, że wyrok nie odnosi się do 

zagadnienia zgodności z Konstytucją obowiązku poddania się szczepieniom ochronnym. 

Odroczenie terminu utraty mocy obowiązującej zakwestionowanych przepisów wynikało 

z konieczności zapewnienia ciągłości obowiązkowych szczepień. W tym okresie minister 

właściwy do spraw zdrowia był zobligowany rozważyć określenie w drodze rozporządzenia 

terminów wymagalności obowiązkowych szczepień ochronnych i liczbę dawek 

poszczególnych obowiązkowych szczepień ochronnych. Stosując się do powyższych 

wskazań Minister Zdrowia wydał rozporządzenie z dnia 27 września 2023 r. w sprawie 

obowiązkowych szczepień ochronnych, w którym określił schematy obowiązkowych 

szczepień dzieci i młodzieży obejmujące liczbę dawek i terminy ich podania. Mając zatem na 

uwadze materię objętą niniejszym postępowaniem, a przede wszystkim wskazaną w wyroku 

TK potrzebę zapewnienia ciągłości realizacji szczepień ochronnych, w tym odroczenie utraty 

mocy obowiązującej zakwestionowanych w wyroku przepisów, Sąd uznał, że obowiązek 

wykonania szczepień był wymagalny. 

Sąd nie podzielił również zarzutu, że doszło do naruszenia art. 47 w zw. art. 31 ust. 3 

w zw. art. 87 Konstytucji RP. Chroniona Konstytucją RP wolność człowieka, jego prawo do 

decydowania o swoim życiu i zdrowiu, nie jest prawem nieograniczonym, a granicę tę 

stanowi prawo do życia i zdrowia innych obywateli. Prawo to doznaje więc ograniczeń m.in. 

ze względu na ochronę zdrowia (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Przytaczany już wyżej art. 68 ust. 

1 i 4 Konstytucji gwarantuje każdemu prawo do ochrony zdrowia i jednocześnie wskazuje na 
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obowiązek władzy publicznej do zwalczania chorób epidemicznych. Temu służą niewątpliwie 

programy szczepień, które zgodnie z aktualną wiedzą medyczną chronią przed 

zachorowaniem lub ciężkim przebiegiem choroby osoby zaszczepione, a jednocześnie mają 

gwarantować nierozprzestrzenianie się chorób zakaźnych i w ten sposób chronią także 

osoby, które ze względów medycznych nie mogą zostać zaszczepione. Sąd ponownie 

podkreślił, że ustawodawca przewidział odpowiedni mechanizm poprzedzający wykonanie 

szczepienia, celem stwierdzenia, czy nie istnieją w danym przypadku i w danym momencie 

przeciwskazania do wykonania szczepienia. Nie można więc przyjąć, aby to rozwiązanie 

miało prowadzić do naruszenia praw i wolności (zob. np. wyrok NSA z: 22 listopada 2017 r., 

II OSK 389/16 oraz 12 marca 2024 r., II GSK 1466/23). Zaakceptowanie przerwy w realizacji 

szczepień tylko z tego powodu, że konkretny termin wymagalności obowiązkowych 

szczepień ochronnych i liczba dawek poszczególnych obowiązkowych szczepień, były, na 

podstawie delegacji zawartej w rozporządzeniu Ministra Zdrowia, określone w Programie 

Szczepień Ochronnych ogłoszonym przez GIS w formie komunikatu, a nie przez Ministra 

Zdrowia, ze względu na daleko idące i trudne do przewidzenia skutki dla zdrowia wielu osób, 

nie jest dopuszczalne. Dał temu wyraz TK zapewniając ciągłość realizacji obowiązku 

szczepień ochronnych przez odroczenie utraty mocy obowiązującej zakwestionowanych 

w wyroku norm. 

Reasumując, Sąd uznał, że ŁPWIS zasadnie stwierdził, że wierzyciel prawidłowo 

ocenił wykonanie obowiązku zaległych obowiązkowych szczepień ochronnych u dziecka 

strony skarżącej jako wygaśnięcie obowiązku wskazanego w tytule wykonawczym 

wystawionym przez PPIS. Z akt sprawy wynika, że dziecko strony skarżącej zostało poddane 

obowiązkowemu szczepieniu przeciwko błonicy, tężcowi i krztuścowi preparatem ADACEL, 

o którym zadecydował lekarz (ze względu na wiek dziecka w momencie szczepienia), tym 

samym zamykając cykl szczepień przeciwko ww. chorobom zakaźnym. Następnie dziecko 

zostało poddane obowiązkowemu szczepieniu przeciwko ostremu nagminnemu porażeniu 

dziecięcemu (poliomyelitis). W zaskarżonym postanowieniu ŁPWIS stwierdził zatem, że 

u dziecka strony skarżącej w pełni wykonano obowiązek wskazany w tytule wykonawczym, 

a więc obowiązek ten wygasł. Dlatego organ egzekucyjny prawidłowo uznał zarzut 

wygaśnięcia zobowiązania. Stąd też, zgodnie z art. 34 § 4 pkt 3 lit. a) u.p.e.a., który stanowi, 

że organ egzekucyjny, po otrzymaniu zawiadomienia o wydaniu ostatecznego postanowienia 

o uznaniu zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej, o którym mowa art. 33 § 2 pkt 1-5 

u.p.e.a., umorzył postępowanie egzekucyjne w całości, co w konsekwencji skutkuje 

umorzeniem postępowania egzekucyjnego wobec zobowiązanego. Sąd podzielił dokonaną 

przez organy ocenę pozostałych zgłoszonych przez stronę zarzutów i stwierdził, że 

obowiązek poddania dziecka strony szczepieniu ochronnemu przeciw chorobom zakaźnym 

wynika z mocy przepisów ustawowych – art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b) ustawy oraz przepisów 

rozdziału IV poświęconych szczepieniom ochronnym, a także wydanego na ich podstawie 
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rozporządzenia. Z kolei szczegółowy przedział wiekowy, w którym należy podać dawkę 

szczepionki podstawową i przypominającą, został określony w komunikacie GIS w sprawie 

Programu Szczepień Ochronnych. Z przepisów tych można wyinterpretować normę prawną, 

która ustanawia prawną powinność poddania dziecka szczepieniu ochronnemu, tzn. określa 

wszystkie istotne cechy danego obowiązku, tj. podmiot, na którym ten obowiązek ciąży, 

okoliczności, w których obowiązek ten się aktualizuje oraz jego zakres (por. wyrok NSA z 29 

stycznia 2010 r., II FSK 1494/08). Obowiązek poddania się obowiązkowym szczepieniom 

ochronnym wynika z mocy przepisów ustawowych, który egzekwowany jest bez 

konieczności wydawania w tym przedmiocie jakiegokolwiek aktu administracyjnego, tj. 

decyzji czy postanowienia. Jak zasadnie wskazał NSA w wyroku z 6 kwietnia 2011 r., II OSK 

32/11, wykonanie tego obowiązku z mocy prawa zabezpieczone jest przymusem 

administracyjnym oraz odpowiedzialnością regulowaną przepisami ustawy – Kodeks 

wykroczeń. Oznacza to, że wynikający z przepisów prawa obowiązek poddania dziecka 

szczepieniu ochronnemu jest bezpośrednio wykonalny. Jego niedochowanie aktualizuje 

obowiązek wszczęcia postępowania egzekucyjnego, którego rezultatem będzie przymusowe 

dochodzenie poddania dziecka szczepieniu ochronnemu. W niniejszej sprawie w oparciu 

o powyższe regulacje prawne wierzyciel w tytule wykonawczym szczegółowo opisał treść 

podlegającego egzekucji obowiązku, precyzyjnie wskazując, kogo i czego on dotyczy, 

z podaniem rodzaju szczepień, które powinny zostać wykonane zgodnie z Programem 

Szczepień Ochronnych. W dacie wystawienia tytułu wykonawczego tylko dwa 

z obowiązkowych szczepień zostały już wykonane (przeciwko błonicy i tężcowi). Sąd 

wskazał, że zgodnie z art. 17 ust. 2 ustawy wykonanie obowiązkowego szczepienia 

ochronnego jest poprzedzone badaniem kwalifikacyjnym w celu wykluczenia 

przeciwwskazań do wykonania obowiązkowego szczepienia ochronnego. Każdorazowo musi 

to być badanie kwalifikacyjne aktualne, wykonane w czasie nieprzekraczającym 24 godzin 

przed samym szczepieniem (art. 17 ust. 3 ustawy). Po przeprowadzonym lekarskim badaniu 

kwalifikacyjnym lekarz wydaje zaświadczenie ze wskazaniem daty i godziny 

przeprowadzonego badania (art. 17 ust. 4 ustawy). W przypadku, gdy lekarskie badanie 

kwalifikacyjne daje podstawy do długotrwałego odroczenia obowiązkowego szczepienia 

ochronnego, lekarz kieruje osobę objętą obowiązkiem szczepienia ochronnego do konsultacji 

specjalistycznej (art. 17 ust. 5 ustawy). Z cytowanych przepisów wynika, że poddanie 

dziecka badaniom lekarskim jest konieczną częścią procedury szczepienia. Jest to zatem 

element obowiązku szczepienia (zob. np. wyrok NSA z 8 lutego 2023 r., II OSK 248/20). W 

niniejszej sprawie wierzyciel wystawiając tytuł wykonawczy właściwie wskazał, na czym 

polega obowiązek strony, od którego w ocenie organu ona się uchyla – w dacie doręczenia 

upomnienia i wystawienia tytułu wykonawczego. Odnosząc się do kolejnego z podniesionych 

przez stronę zarzutów, opartego na art. 33 § 2 pkt 4 u.p.e.a., a dotyczącego niedoręczenia 

zobowiązanemu upomnienia spełniającego wymagania określone w art. 15 § 1 u.p.e.a. 
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poprzez skierowanie do zobowiązanego upomnienia, w którym nie określono danych 

niezbędnych do prawidłowego wykonania obowiązku przez zobowiązanego, Sąd podzielił 

ocenę organów, że zarzut ten jest niezasadny. W myśl art. 15 § 1 u.p.e.a. egzekucja 

administracyjna może być wszczęta, jeżeli wierzyciel, po upływie terminu do wykonania 

przez zobowiązanego obowiązku, przesłał mu pisemne upomnienie, zawierające wezwanie 

do wykonania obowiązku z zagrożeniem skierowania sprawy na drogę postępowania 

egzekucyjnego oraz inne dane niezbędne do prawidłowego wykonania obowiązku przez 

zobowiązanego, chyba że przepisy szczególne stanowią inaczej. Postępowanie egzekucyjne 

może być wszczęte dopiero po upływie 7 dni od dnia doręczenia tego upomnienia. 

W uzasadnieniu zaskarżonego postanowienia, ŁWPIS szczegółowo odniósł się do 

stawianego zarzutu. Podkreślił, że zobowiązany został zgłoszony przez podmiot leczniczy do 

wierzyciela, jako osoba odmawiająca wykonywania ochronnych szczepień dziecka. 

Wierzyciel wystawiając upomnienie, a następnie tytuł wykonawczy, uwzględnił również kartę 

uodpornienia dziecka, z której wynika, że u dziecka nie stwierdzono przeciwwskazań do 

szczepień oraz, że zobowiązany był kilkakrotnie informowany o obowiązku szczepień. W 

związku z niewykonaniem obowiązkowych szczepień u dziecka strony skarżącej PPIS, 

upomnieniem wezwał rodzica dziecka – skarżącego – do zgłoszenia się z dzieckiem do 

punktu szczepień w celu wykonania zaległych obowiązkowych szczepień ochronnych z 

pouczeniem, że niewykonanie obowiązku szczepienia w ciągu 7 dni od dnia doręczenia 

upomnienia spowoduje wszczęcie postępowań egzekucyjnych przewidzianych dla egzekucji 

administracyjnej obowiązku o charakterze niepieniężnym. Działania te inspektor sanitarny 

podjął w oparciu o zgłoszenie dokonane przez podmiot leczniczy sprawujący profilaktyczną 

opiekę nad dzieckiem. Organ wyjaśnił przy tym, że pierwszym etapem zgłoszenia się 

z dzieckiem do punktu szczepień w celu wykonania zaległych obowiązkowych szczepień jest 

poddanie dziecka badaniu kwalifikacyjnemu przed szczepieniem, które przeprowadza lekarz 

i którego celem jest ustalenie terminów kolejnych szczepień i braku bądź istnieniu 

przeciwskazań do ich wykonania. Upomnienie stanowi przypomnienie dla zobowiązanych, 

jakie obowiązki ciążą na nich względem wierzyciela i daje im możliwość dobrowolnego ich 

wykonania w określonym terminie. Wierzyciel wystawiając upomnienie uwzględnił informacje 

zawarte w karcie uodpornienia dziecka, z której wynikało, że u dziecka strony skarżącej nie 

stwierdzono wcześniej przeciwskazań do szczepień oraz, że zobowiązany był kilkakrotnie 

informowany o obowiązku szczepień. Zobowiązany został pouczony, że jeżeli nie zgłosi się 

wraz z dzieckiem do zadeklarowanej przychodni POZ w celu rozpoczęcia wykonywania 

zaległych szczepień ochronnych w ciągu 7 dni od dnia doręczenia upomnienia, spowoduje to 

wszczęcie z urzędu postępowania egzekucyjnego w celu doprowadzenia do wykonania 

obowiązku poddania dziecka zaległym szczepieniom ochronnym. W ww. upomnieniu nie 

został określony termin wykonania konkretnych szczepień, gdyż o tym terminie decyduje 

lekarz kwalifikujący do szczepienia. Dlatego, w ocenie Sądu, upomnienie skierowane do 
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strony spełniało niezbędne wymogi wynikające z przepisów prawa. Strona po odebraniu 

upomnienia wzywającego do podjęcia zaległych obowiązkowych szczepień u dziecka 

powinna udać się wraz z dzieckiem w terminie 7 dni do podmiotu leczniczego udzielającego 

świadczenia z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej i to lekarz pracujący w ww. podmiocie 

udziela informacji o obowiązkowych szczepieniach ochronnych, którym podlega dziecko. 

W związku z powyższym niewyszczególnienie w treści upomnienia zaległych 

obowiązkowych szczepień ochronnym, jakim podlegało dziecko, nie może być utożsamiane 

z zarzutem braku uprzedniego doręczenia stronie upomnienia – rozumiane jako doręczenie 

takiego dokumentu, które nie spełnia ustawowych wymagań. Ponadto, jak wynika z akt 

sprawy, wystosowane do strony upomnienie zostało doręczone adresatowi i to, że doręczone 

mu upomnienie nie precyzowało, jakie konkretne szczepienia powinny być u dziecka 

wykonane, a wzywało jedynie ogólnie do dopełnienia obowiązku szczepień, nie jest 

naruszeniem uzasadniającym, w okolicznościach tej konkretnej sprawy, uwzględnienie 

skargi. W sprawie nie było wątpliwości, których szczepień dotyczy wezwanie, a skarżący 

zrealizował obowiązek wszystkich zaległych szczepień w pełnym zakresie i nie było 

wątpliwości, przeciwko jakim chorobom należy wykonać szczepienia. Sąd wyjaśnił także, że 

na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 15 § 3e u.p.e.a. Minister Finansów, 

Funduszy i Polityki Regionalnej wydał w dniu 4 grudnia 2020 r. rozporządzenie w sprawie 

danych zawartych w upomnieniu (Dz.U. z 2020 r. poz. 2194). Zgodnie z treścią § 2 pkt 3 

tegoż rozporządzenia, upomnienie zawiera: imię i nazwisko lub nazwę zobowiązanego i 

adres jego miejsca zamieszkania lub siedziby, a także znany wierzycielowi numer 

Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludności (PESEL) albo numer 

identyfikacji podatkowej (NIP), albo numer identyfikacji w Krajowym Rejestrze Urzędowym 

Podmiotów Gospodarki Narodowej (REGON), jeżeli zobowiązany taki numer posiada. 

Doręczone skarżącemu upomnienie nie zawierało numeru PESEL zobowiązanego. W ocenie 

Sądu nie stanowi to jednak istotnej wadliwości tej czynności prawnej. Nie ma bowiem sporu 

co do tego, że skierowane do skarżącego upomnienie zostało skutecznie doręczone. 

Zobowiązany na skutek jego doręczenia posiadał wiedzę na temat przedmiotu obowiązku i 

innych jego elementów, co było niezbędne dla skutecznego wszczęcia postępowania 

egzekucyjnego. Analizując treść upomnienia Sąd zwrócił uwagę, że poza numerem PESEL 

strony skarżącej, przedmiotowe upomnienie posiada wszystkie elementy, które miały 

znaczenie dla skuteczności wszczętego postępowania egzekucyjnego. Strona skarżąca 

została wskazana w sposób, który pozwala jednoznacznie stwierdzić, o jaki podmiot (o kogo 

konkretnie) chodzi. Skarżący wiedział, jaki organ i w jakiej sprawie do niego występuje, 

a w konsekwencji, że doręczone mu upomnienie nie jest pomyłką. Upomnienie zawierało 

przede wszystkim prawidłowe dane osobowe skarżącego, to jest imię i nazwisko oraz adres 

miejsca zamieszkania. Zatem podstawowy cel upomnienia, jakim jest zapewnienie 

prawidłowości pouczenia podmiotu zobowiązanego o skutkach niewykonania obowiązku i 
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niezastosowania się do upomnienia, został zrealizowany. Sąd odnosząc się do zarzutu 

strony dotyczącego nałożonej na skarżącego, postanowieniem, grzywny w celu 

przymuszenia do dokonania obowiązkowych szczepień ochronnych, wyjaśnił, że kwestia te 

nie mieści się w zamkniętym katalogu zarzutów wymienionych w powołanym przepisie. Stąd 

też organ egzekucyjny nie był w ogóle uprawniony do odniesienia się do nich w 

postanowieniu wydanym w sprawie wniesionych zarzutów. Sąd zauważył oczywiście, że 

organ egzekucyjny odniósł się do podnoszonych kwestii związanych z grzywną w celu 

przymuszenia, jednak uznać należy, że uczynił to wyłącznie w celach informacyjnych, 

zapewniając stronie jak najpełniejszy dostęp do informacji o jej prawach – w szczególności w 

sytuacji wykonania przez skarżącego obowiązku. Stąd w zaskarżonym postanowieniu 

znalazły się informacje, że skoro strona wykonała w całości obowiązek wynikający z tytułu 

wykonawczego, to zgodnie z art. 125 u.p.e.a. w razie wykonania obowiązku, nałożone a 

nieuiszczone lub nieściągnięte grzywny w celu przymuszenia podlegają, na wniosek strony, 

umorzeniu przez organ egzekucyjny w drodze postanowienia. W związku z powyższym, 

nałożona grzywna nie uległa umorzeniu z urzędu, bowiem umorzenie grzywny może 

nastąpić wyłącznie na wniosek zobowiązanego. Biorąc powyższe pod uwagę Sąd, na 

podstawie art. 151 p.p.s.a., orzekł o oddaleniu skargi. 

W tematyce spraw objętych symbolem 6209 należy także przedstawić sprawę o sygn. 

akt III SA/Łd 109/24 (wyrok z 25 lipca 2024 r.), w której kontroli Sądu poddane zostały 

orzeczenia wydane w toku postępowania egzekucyjnego. W rozpoznawanej sprawie, Sąd, 

niezależnie od treści zarzutów i wniosków skargi uznał, że należało z urzędu stwierdzić 

nieważność zaskarżonego postanowienia Łódzkiego Państwowego Wojewódzkiego 

Inspektora Sanitarnego, gdyż organ ten dopuścił się rażącego naruszenia przepisów 

postępowania polegającego na rozpoznaniu spóźnionego zażalenia, wniesionego od 

rozstrzygnięcia organu pierwszej instancji. Sąd w pierwszej kolejności wskazał, że zgodnie 

z art. 18 pkt 2 u.p.e.a., jeżeli przepisy u.p.e.a. nie stanowią inaczej, należy stosować 

odpowiednio przepisy k.p.a. Stosownie do art. 141 § 1 k.p.a. na wydane w toku 

postępowania postanowienia służy stronie zażalenie, gdy kodeks tak stanowi. Zgodnie z art. 

33 § 1 u.p.e.a. zobowiązanemu przysługuje prawo wniesienia do wierzyciela, za 

pośrednictwem organu egzekucyjnego, zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej. 

Rozpoznanie przez wierzyciela zgłoszonych przez stronę zarzutów następuje w formie 

postanowienia (art. 34 § 2 u.p.e.a.). W myśl art. 34 § 3 u.p.e.a. na postanowienie w sprawie 

zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej przysługuje zażalenie. Zażalenie wnosi się 

w terminie siedmiu dni od dnia doręczenia postanowienia stronie, a gdy postanowienie 

zostało ogłoszone ustnie – od dnia jego ogłoszenia stronie (art. 141 § 2 k.p.a). Termin do 

wniesienia zażalenia jest terminem ustawowym, a więc nie może być przedłużany ani 

skracany przez organ administracji publicznej. Jest terminem procesowym obliczanym 

według przepisów k.p.a. oraz terminem zawitym, którego upływ organ odwoławczy 
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uwzględnia z urzędu (zob. A. Golęba, [w:] Postępowanie administracyjne, red. T. Woś, 2015, 

s. 233). Z powyższych przepisów wynika, że organ drugiej instancji – po otrzymaniu 

zażalenia, a przed jego rozpatrzeniem, obowiązany jest zbadać w postępowaniu wstępnym 

czy zażalenie zostało wniesione z zachowaniem terminu i czy pochodzi od strony 

postępowania. Przeprowadzenie wskazanych czynności w postępowaniu wstępnym jest 

obligatoryjne. Z treści art. 134 k.p.a. wynika, że organ odwoławczy stwierdza w drodze 

postanowienia niedopuszczalność odwołania oraz uchybienie terminu do jego wniesienia. Do 

zażaleń przepis ten znajduje odpowiednie zastosowanie zgodnie z art. 144 k.p.a. Ustalenie 

przez organ II instancji, że zażalenie zostało wniesione przez podmiot niebędący stroną 

postępowania lub z uchybieniem terminu skutkuje tym, że organ nie rozpoznaje zażalenia 

merytorycznie, nie rozważa podniesionej w nim argumentacji, lecz w trybie art. 134 k.p.a. 

stwierdza jego niedopuszczalność lub wniesienie z uchybieniem terminu. Treść art. 134 

k.p.a. wskazuje wyraźnie, że uchybienie terminowi do wniesienia zażalenia jest okolicznością 

obiektywną i w razie jej stwierdzenia organ odwoławczy nie może przystąpić do 

merytorycznego rozpatrzenia zażalenia, lecz ma obowiązek wydania postanowienia 

stwierdzającego uchybienie terminu. Rozstrzygnięcie to nie jest zależne od swobodnego 

uznania organu, lecz wynika z bezwzględnie obowiązującej normy prawnej. A zatem każde, 

nawet nieznaczne, przekroczenie terminu stanowi samoistną podstawę do wydania przez 

organ postanowienia stwierdzającego jego uchybienie. Sąd podkreślił, że jeżeli strona nie 

złożyła zażalenia, uchybiła terminowi na złożenie zażalenia i nie złożyła wniosku o jego 

przywrócenie lub organ nie przywrócił terminu do jego złożenia, wówczas postanowienie 

wydane przez organ I instancji jest ostateczne (art. 16 § 1 k.p.a.). Powyższe z kolei oznacza, 

że sprawa rozstrzygnięta ostatecznym postanowieniem nie może być co do zasady 

ponownie przedmiotem postępowania administracyjnego prowadzonego w trybie zwykłym. 

Dlatego też, gdy w postępowaniu zażaleniowym okaże się, że zażalenie zostało wniesione 

po terminie, organ administracji powinien wydać postanowienie o uchybieniu terminu do jego 

wniesienia. Rozpoznanie zażalenia wniesionego z uchybieniem terminu zawitego z art. 141 

§ 2 k.p.a., który nie został przywrócony, stanowi zatem rażące naruszenie prawa w 

rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., oznacza bowiem weryfikację w postępowaniu 

zażaleniowym rozstrzygnięcia ostatecznego, a zatem korzystającego z ochrony trwałości na 

podstawie art. 16 § 1 k.p.a. W ślad za NSA Sąd zaznaczył, że obowiązek ścisłego 

przestrzegania terminów w postępowaniu odwoławczym wynika z potrzeby zapewnienia 

pewności i trwałości stosunków w obszarze regulowanym przez prawo administracyjne (zob. 

wyrok NSA z 30 grudnia 1998 r., sygn. akt IV SA 2294/96, LEX nr 45698). Rozpatrzenie zaś 

odwołania wniesionego z uchybieniem terminu, który nie został przywrócony, stanowi 

weryfikację decyzji ostatecznej, a więc takiej, która korzysta już z ochrony trwałości. 

Skutkiem tego jest rażące naruszenie art. 16 k.p.a. (zob. Kodeks postępowania 

administracyjnego. Komentarz, wydanie V, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Komentarz do 
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art. 129 i art. 156 oraz powołane tam wyroki NSA z: 10 listopada 1999 r., sygn. akt IV SA 

2273/98 niepubl.; 18 listopada 1999 r., sygn. akt I SA 330/99 niepubl.; 22 marca 2001 r., 

sygn. akt SA/Rz 1561/99). Sąd wskazał, że ze znajdującego się w aktach przedmiotowej 

sprawy potwierdzenia odbioru postanowienia organu I instancji wynika, że postanowienie 

PPIS z 13 października 2023 r., zawierające pouczenie o sposobie i terminie zaskarżenia, 

zostało doręczone skarżącemu 26 października 2023 r., co potwierdza jego własnoręczny 

podpis na dokumencie odbioru, jak również złożony w tej samej dacie podpis doręczyciela. 

A zatem data odbioru przesyłki przez stronę nie budzi żadnych wątpliwości Sądu. W tej 

sytuacji przewidziany w art. 141 § 2 k.p.a. termin do wniesienia zażalenia upłynął stronie 2 

listopada 2023 r. Zażalenie na powyższe rozstrzygnięcie organu pierwszej instancji zostało 

natomiast wniesione, za pośrednictwem poczty, 3 listopada 2023 r. (stempel z datownikiem 

uwidoczniony na kopercie, w której wniesiono środek zaskarżenia), a więc jeden dzień po 

upływie siedmiodniowego terminu określonego w przepisach. Jak podkreśla się w 

orzecznictwie sądów administracyjnych, nawet nieznaczne przekroczenie obowiązującego 

terminu, stanowi jego uchybienie i obliguje organ odwoławczy do wydania postanowienia 

stwierdzającego uchybienie terminu do jego wniesienia (zob. wyrok NSA z 24 lutego 2012 r., 

sygn. akt II OSK 2402/10, LEX nr 1138161). W sprawie niniejszej Łódzki Państwowy 

Wojewódzki Inspektor Sanitarny, nie dostrzegając uchybienia terminowi do wniesienia 

zażalenia, rozpoznał zażalenie wniesione przez skarżącego, czym naruszył art. 156 § 1 pkt 2 

w zw. z art. 134 k.p.a. Dostrzeżona wadliwość zaskarżonego postanowienia nie pozwoliła 

Sądowi na dokonanie jego merytorycznej kontroli, co uniemożliwia odniesienie się do 

zarzutów skargi. W tym stanie faktycznym i prawnym Sąd, działając na podstawie art. 145 § 

1 pkt 2 p.p.s.a. w zw. z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., orzekł o stwierdzeniu nieważności 

zaskarżonego postanowienia. 

Tożsame rozstrzygnięcia zapadły na kanwie spraw rozpoznanych przez Wojewódzki 

Sąd Administracyjny w Łodzi o sygn. akt III SA/Łd 108/24, III SA/Łd 107/24 oraz III SA/Łd 

106/24. 

Na uwagę zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 167/24 (wyrok z dnia 

5 czerwca 2024 r.), w której przedmiotem zaskarżenia stało się postanowienie Łódzkiego 

Państwowego Wojewódzkiego Inspektora Sanitarnego odmawiające przywrócenia terminu 

do złożenia zażalenia na postanowienie, którym oddalono zarzuty strony skarżącej 

w sprawie prowadzenia postępowania egzekucyjnego. Sąd wskazał, że podstawę 

materialnoprawną zaskarżonego postanowienia stanowił art. 58 § 1 i 2 ustawy z 14 czerwca 

1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze 

zm.; dalej: k.p.a.). W myśl powołanego przepisu, w razie uchybienia terminu należy 

przywrócić termin na prośbę zainteresowanego, jeżeli uprawdopodobni on, że uchybienie 

nastąpiło bez jego winy (§ 1). Prośbę o przywrócenie terminu należy wnieść w ciągu siedmiu 

dni od dnia ustania przyczyny uchybienia terminu. Jednocześnie z wniesieniem prośby 
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należy dopełnić czynności, dla której określony był termin (§ 2). Z kolei zgodnie z art. 141 § 1 

k.p.a. na wydane w toku postępowania postanowienia służy stronie zażalenie, gdy kodeks 

tak stanowi. W myśl art. 141 § 2 k.p.a. zażalenie wnosi się w terminie siedmiu dni od dnia 

doręczenia postanowienia stronie, a gdy postanowienie zostało ogłoszone ustnie – od dnia 

jego ogłoszenia stronie. W sprawach nieuregulowanych w niniejszym rozdziale do zażaleń 

mają odpowiednie zastosowanie przepisy dotyczące odwołań (art. 144 k.p.a.). Jak natomiast 

wynika z art. 63 k.p.a. podania (żądania, wyjaśnienia, odwołania, zażalenia) wnosi się na 

piśmie, za pomocą telefaksu lub ustnie do protokołu. Podania utrwalone w postaci 

elektronicznej wnosi się na adres do doręczeń elektronicznych lub za pośrednictwem konta 

w systemie teleinformatycznym organu administracji publicznej. Jeżeli przepisy odrębne nie 

stanowią inaczej, podania wniesione na adres poczty elektronicznej organu administracji 

publicznej pozostawia się bez rozpoznania (§ 1). Podanie powinno zawierać co najmniej 

wskazanie osoby, od której pochodzi, jej adres, również w przypadku złożenia podania 

w postaci elektronicznej, i żądanie oraz czynić zadość innym wymaganiom ustalonym 

w przepisach szczególnych (§ 2). Podanie wniesione na piśmie albo ustnie do protokołu 

powinno być podpisane przez wnoszącego, a protokół ponadto przez pracownika, który go 

sporządził. Gdy podanie wnosi osoba, która nie może lub nie umie złożyć podpisu, podanie 

lub protokół podpisuje za nią inna osoba przez nią upoważniona, czyniąc o tym wzmiankę 

obok podpisu (§ 3). Podanie wniesione na adres do doręczeń elektronicznych lub za 

pośrednictwem konta w systemie teleinformatycznym organu administracji publicznej 

zawiera dane w ustalonym formacie, zawartym we wzorze podania określonym w odrębnych 

przepisach, jeżeli te przepisy nakazują wnoszenie podań według określonego wzoru (§ 3a). 

Powyższe oznacza, że warunkiem skuteczności wniesienia podania – na piśmie utrwalonym 

w postaci elektronicznej jest jego wniesienie wyłącznie na adres do doręczeń 

elektronicznych lub za pośrednictwem konta w systemie teleinformatycznym organu 

administracji publicznej. Niezachowanie tego wymogu powoduje bezskuteczność czynności, 

albowiem stosownie do cytowanego art. 63 § 1 zd. 2 k.p.a., podania wniesione na adres 

poczty elektronicznej organu pozostawia się bez rozpoznania. Sąd podkreślił, że w myśl 

art. 63 § 1 zd. 2 k.p.a. organ administracji jest zobowiązany do pozostawienia pisma bez 

rozpoznania, jeśli strona wniosła je do organu zwykłym e-mailem, a nie za pośrednictwem 

konta w systemie teleinformatycznym bądź na adres do doręczeń elektronicznych. W 

przypadku wniesienia odwołania na „zwykły” adres mailowy organu należy uznać, że organ 

nie ma możliwości wezwania strony do uzupełnienia braków formalnych w trybie art. 64 § 2 

k.p.a. i właściwego podpisania złożonego e-maila (por. np. postanowienie NSA z dnia 24 

sierpnia 2022 r., sygn. II OZ 466/22; czy postanowienie WSA w Łodzi z dnia 4 kwietnia 2023 

r., sygn. II SA/Łd 310/23). Jedynie w razie wniesienia podania na adres do doręczeń 

elektronicznych lub za pośrednictwem konta w systemie teleinformatycznym możliwe byłoby 

stosowanie wymogów określonych w art. 63 § 3a k.p.a. a w razie ich niespełnienia art. 64 § 2 
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k.p.a. (por. np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 czerwca 2023 r., sygn. II SA/Gl 356/23). Sąd 

zauważył jednakże, iż o ile w świetle obowiązujących przepisów prawa przyznać należy, że 

zażalenie wniesione za pośrednictwem zwykłej poczty elektronicznej należy pozostawić bez 

rozpoznania, to jednak ocena skutków dokonania takiej czynności przez skarżącą nie może 

odbywać się bez uwzględnienia całokształtu okoliczności sprawy i przepisów k.p.a. I tak, 

abstrahując już od wadliwego wezwania skarżącej do uzupełnienia zażalenia – Łódzki 

Państwowy Wojewódzki Inspektor Sanitarny pismem z 1 sierpnia 2023 r. wezwał skarżącą 

do „uzupełnienia braku formalnego” zażalenia (tj. braku podpisu) m.in. poprzez złożenie 

odwołania w formie pisemnej z własnoręcznym podpisem w terminie 7 dni, pod rygorem 

pozostawienia zażalenia bez rozpoznania – nie można tracić z pola widzenia treści art. 107 

§ 1 pkt 7 k.p.a., w myśl którego decyzja powinna zawierać pouczenie, czy i w jakim trybie 

służy od niej odwołanie. Do postanowień stosuje się odpowiednio przepisy art. 105, art. 107 

§ 2-5 oraz art. 109-113, a do postanowień, od których przysługuje zażalenie, oraz do 

postanowień określonych w art. 134 – również art. 145-152 oraz art. 156-159, z tym że 

zamiast decyzji, o której mowa w art. 151 § 1 i art. 158 § 1, wydaje się postanowienie (art. 

126 k.p.a.). Niemniej jednak z art. 124 § 1 k.p.a. wprost wynika, że postanowienie powinno 

również zawierać pouczenie, czy i w jakim trybie służy na nie zażalenie lub skarga do sądu 

administracyjnego. Równocześnie, w myśl art. 18 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 

o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 479 ze zm.; 

dalej: u.p.e.a.) – jeżeli przepisy u.p.e.a. nie stanowią inaczej, w postępowaniu egzekucyjnym 

mają odpowiednie zastosowanie przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego. 

W świetle powyższego Sąd stwierdził, że postanowienie Państwowego Powiatowego 

Inspektora Sanitarnego oddalające zarzuty skarżącej w sprawie prowadzenia postępowania 

egzekucyjnego zawierało niepełne pouczenie co do trybu wniesienia zażalenia. Organ ten 

pouczył bowiem stronę skarżącą jedynie o możliwości złożenia zażalenia w terminie 7 dni od 

dnia doręczenia jej postanowienia. Biorąc pod uwagę mnogość przewidzianych przez 

ustawodawcę sposobów wniesienia podania (zażalenia) taka treść pouczenia odnośnie do 

sposobu wniesienia odwołania musi być oceniona jako niepełna i nieodpowiadająca 

dyspozycji art. 107 § 1 pkt 7 k.p.a. Organ nie wskazał bowiem adresu do doręczeń 

elektronicznych, ani elektronicznej skrzynki podawczej na platformie e-PUAP. Tymczasem 

jak wskazał NSA w postanowieniu z 27 kwietnia 2023 r. (sygn. akt I OZ 116/23, niepubl.) 

udostępnienie tych informacji na stronie internetowej organu nie zwalnia go z obowiązku 

każdoczesnego, prawidłowego, pełnego pouczenia strony o przysługującym jej prawie do 

wniesienia odwołania, jak i trybie, sposobach i terminie do jego wniesienia. Sąd podkreślił, że 

zgodnie z art. 112 k.p.a. błędne pouczenie w decyzji co do prawa odwołania lub skutków 

zrzeczenia się odwołania albo wniesienia powództwa do sądu powszechnego lub skargi do 

sądu administracyjnego nie może szkodzić stronie, która zastosowała się do tego pouczenia. 

Zdaniem Sądu, przyjąć należy, że w sytuacji, gdy postanowienie zawiera pouczenie o prawie 
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złożenia zażalenia, lecz nie wskazuje w sposób pełny trybu, w jakim środek ten może zostać 

złożony (tak jak to miało miejsce w niniejszej sprawie), należy mówić o błędnym pouczeniu 

strony co do prawa złożenia zażalenia, a takie pouczenie nie może szkodzić stronie (por. np. 

wyrok WSA w Białymstoku z 18 marca 2020 r., sygn. akt I SA/Bk 733/19, Lex nr 2934853; 

czy wyrok WSA w Krakowie z 15 grudnia 2021 r., sygn. akt I SA/Kr 1323/21, Lex 

nr 3288996). 

W odniesieniu do oceny skutków procesowych błędnego pouczenia w decyzji 

(postanowienia) co do trybu i sposobów jej zaskarżenia w orzecznictwie sądów 

administracyjnych ukształtowały się dwie linie orzecznicze. Zgodnie z pierwszą z nich, 

ochrona strony przewidziana na podstawie art. 112 k.p.a. jest wprawdzie szeroka, ale nie ma 

charakteru absolutnego. Błędna informacja lub brak pouczenia co do prawa, trybu, terminu 

i sposobu złożenia przysługujących środków prawnych nie może powodować dla strony 

negatywnych konsekwencji, ale też nie może stronie dawać żadnych specjalnych uprawnień 

naruszających ustalone prawem zasady postępowania. Brak informacji co do sposobu 

wniesienia środków prawnych nie oznacza, że termin do złożenia stosownych środków 

zaskarżenia nie rozpoczyna biegu w ogóle. Tym samym art. 112 k.p.a. dla strony błędnie 

pouczonej stanowi gwarancję skutecznego uchylenia się od skutków uchybienia terminu 

stanowiącego skutek zastosowania się do błędnego pouczenia, ale przy zastosowaniu 

środków prawnych przewidzianych w danym postępowaniu, pozwalających na uniknięcie 

negatywnych konsekwencji uchybienia terminu. Takim środkiem jest złożenie wniosku 

o przywrócenie uchybionego terminu na skutek braku lub błędnego pouczenia (por. np. 

wyroki NSA z: 14 lutego 2017 r., sygn. akt II OSK 1363/15, opub. w Lex nr 2277846; 7 

września 2016 r., sygn. akt II FSK 2125/14, opub. w Lex nr 2143144; 29 sierpnia 2017 r., 

sygn. akt II GSK 3250/15, opub. w Lex nr 2384089; 23 maja 2013 r., sygn. akt II FSK 

1804/11, opub. w Lex nr 1328800; 15 marca 2013 r., sygn. akt I OSK 1330/12, opub. w Lex 

nr 1339582). Druga z linii orzeczniczych prezentuje pogląd, zgodnie z którym wynikające z 

art. 112 k.p.a. błędne pouczenie o przysługującym środku zaskarżenia należy traktować na 

równi z brakiem pouczenia. Dla strony nie pouczonej (błędnie pouczonej), termin do 

wniesienia odwołania nie rozpoczął biegu, a więc taka strona nawet uchybiwszy terminowi 

do wniesienia środka zaskarżenia na skutek braku pouczenia o tym, że przysługuje jej taki 

środek, może wnieść odwołanie w każdym czasie bez potrzeby dodatkowego składania 

wniosku o przywrócenie terminu (por. chociażby: wyrok WSA w Szczecinie z 26 września 

2019 r., sygn. akt II SA/Sz 633/19, opub. w Lex nr 2729010; wyrok WSA w Szczecinie z 7 

listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Sz 632/19, opub. w Lex nr 2750432; wyrok NSA z 19 

kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 193/11, opub. w Lex nr 121908; wyrok NSA z 4 stycznia 

2013 r., sygn. akt I OSK 1553/11, opub. w Lex nr 1269625). Także w doktrynie wyrażane jest 

stanowisko, zgodnie z którym błędne pouczenie strony o braku przysługiwania środka 

zaskarżenia lub brak pouczenia o przysługiwaniu środka zaskarżenia nie może prowadzić do 
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negatywnych skutków dla samej strony, która z uchybieniem terminu wniosła odwołanie. 

Taka strona może skutecznie wnieść odwołanie w każdej chwili, gdyż nie utraciła prawa do 

dopełnienia tej czynności w myśl wyraźnego przepisu prawa (A. Wróbel, [w:] Kodeks 

postępowania administracyjnego. Komentarz, A. Wróbel, M. Jaśkowska, M. Wilbrandt-

Gotowicz, wyd. 8, Warszawa 2020 r.).  

Sąd w składzie rozpoznającym sprawę niniejszą opowiedział się za drugim ze 

wskazanych powyżej poglądów podzielając w tym względzie argumentację zaprezentowaną 

chociażby w wyrokach WSA w Krakowie: z 13 września 2019 r., sygn. akt III SA/Kr 604/19 

(Lex nr 2722839) oraz z 14 czerwca 2023 r., sygn. akt III SA/Kr 195/23 (Lex nr 3576415) 

w których Sąd ten podkreślił, że choć opisany powyżej pierwszy wariant realizuje w pełni 

zasadę praworządności i równości stron względem prawa, to jednak powoduje zbyteczne 

przedłużenie procedury. Jego przyjęcie nie przekreśla bowiem prawa strony do 

merytorycznego rozpoznania wniesionego przez nią środka zaskarżenia, lecz zakłada, że 

może ono nastąpić dopiero po przywróceniu terminu do wniesienia tego środka. Konieczne 

jest zatem przeprowadzenie całego trybu wpadkowego, przewidzianego w art. 58 k.p.a. 

W opinii Sądu stanowi to zbyteczne obciążenie organu, a przede wszystkim strony, której 

prawa już zostały naruszone brakiem pouczenia o prawie do wniesienia środka zaskarżenia. 

Mając na uwadze konstytucyjne prawo do odwołania oraz zasady wyrażone w art. 7-9 k.p.a., 

Sąd opowiedział się w niniejszej sprawie za wersją korzystniejszą dla strony, zakładającą 

stosowanie gwarancji wynikających z art. 112 k.p.a. z mocy prawa. Przy czym zauważyć 

należy, że w orzecznictwie wyrażono pogląd, iż nie ma podstaw do odsyłania jednostki na 

inną drogę ochrony prawnej (prośba o przywrócenie terminu), jeżeli ta ochrona jest 

przyznana z mocy prawa (zob. wyrok WSA w Poznaniu z 24 października 2017 r., IV SA/Po 

826/17). 

Reasumując, Sąd uznał, że w sprawie doszło do naruszenia art. 7, art. 8, art. 9 oraz 

art. 107 § 1 pkt 7 i art. 112 k.p.a., które mogły mieć istotny wpływ na wynik sprawy, co 

skutkowało koniecznością wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarżonego postanowienia. 

Sąd zobowiązał organ do uwzględnienia, przy ponownym rozpoznaniu sprawy, 

zaprezentowanej wykładni art. 112 k.p.a. i merytorycznego rozpoznania wniesionego przez 

stronę zażalenia z tego względu, że uchybienie terminu do jego wniesienia wynikało z braku 

prawidłowego pouczenia w postanowieniu oddalającym zarzuty w sprawie prowadzenia 

postępowania egzekucyjnego. W tym stanie rzeczy Sąd na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. c) 

p.p.s.a. orzekł o uchyleniu zaskarżonego postanowienia.  

30. 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 
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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 2024 roku z zakresu płatności obszarowych oraz ustalenia 

kwoty nienależnie pobranych płatności na uwagę zasługuje sprawa sygn. akt III SA/Łd 19/24 

(wyrok z 18 kwietnia 2024 r.) dotycząca przyznania płatności dobrostanowej, w której Sąd 

uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji wskazując, że 

organy w sposób nieuprawniony odmówiły skarżącemu przyznania płatności dobrostanowej 

za realizację wariantu 2.2 Dobrostan krów mlecznych utrzymywanych grupowo – zwiększona 

powierzchnia w budynkach, z uwagi na wadliwie stwierdzone w toku kontroli 

w gospodarstwie skarżącego naruszenie wymogu, o którym mowa w ust. 5 pkt 1 załącznika 

nr 3 do rozporządzenia dobrostanowego tj. rozporządzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi 

z 3 marca 2020 r. w sprawie szczegółowych warunków i trybu przyznawania pomocy 

finansowej w ramach działania „Dobrostan zwierząt” objętego Programem Rozwoju 

Obszarów Wiejskich na lata 2014-2020 (Dz.U. z 2020 r. poz. 382 ze zm.). 

W uzasadnieniu zaskarżonej decyzji organ podkreślił, że rolnik realizujący działanie 

„dobrostan zwierząt” zobowiązany jest do zapewnienia podwyższonych standardów 

przetrzymywania zwierząt gospodarskich poprzez zwiększenie podstawowej powierzchni 

bytowej tych zwierząt oraz przetrzymywania ich w lepszych niż podstawowe warunkach. 

Podstawowe wymogi dotyczące utrzymywania zwierząt gospodarskich określone zostały 

w rozporządzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 28 czerwca 2010 r. w sprawie 

minimalnych warunków utrzymywania gatunków zwierząt gospodarskich innych niż te, dla 

których normy ochrony zostały określone w przepisach Unii Europejskiej (tekst jedn. Dz.U. 

z 2019 r. poz. 1966). Zgodnie z § 11 ust. 4 pkt 1 tego rozporządzenia, w systemie 

utrzymywania bydła wolnostanowiskowym bez wydzielonych legowisk na ściółce, 

powierzchnia, w przeliczeniu na jedną sztukę, powinna wynosić w przypadku utrzymywania: 

„krów i jałówek powyżej 7. miesiąca ciąży – co najmniej 4,5 m²”. Natomiast w przypadku 

realizacji programu dobrostanowego, w ust. 5 pkt 2 załącznika nr 3 do rozporządzenia 

dobrostanowego wskazano, że „powierzchnia bytowa w budynkach inwentarskich dla 

wszystkich krów mlecznych w gospodarstwie rolnym, w przeliczeniu na jedną sztukę, wynosi:  

a) w systemie wolnostanowiskowym z wydzielonymi legowiskami dla: 

 - wydzielonego legowiska: długość - co najmniej 2,1 m, szerokość - co najmniej 1,1 m,  

 - powierzchni odpasowo-ruchowej - co najmniej 4 m2, 

b) w systemie wolnostanowiskowym bez wydzielonych legowisk na ściółce - co najmniej 

5,4 m²”. 
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Organ przyjął, iż przepisy rozporządzenia dobrostanowego nie przewidują 

przetrzymywania zwierząt na rusztach bez ściółki. Zdaniem organu, w przypadku, gdy 

producent bierze udział w programie dobrostan zwierząt i jednocześnie utrzymuje zwierzęta 

w systemie bezściółkowym, dla którego nie zostały określone normy w rozporządzeniu 

dobrostanowym, warunek dotyczący zapewnienia zwierzętom odpowiedniej powierzchni 

bytowej uznaje się za spełniony w przypadku, gdy dla jednej sztuki zwierzęcia jest 

zapewniona podstawowa powierzchnia bytowa 4,5 m² na ściółce oraz 0,9 m² na innej 

powierzchni (w przypadku skarżącego na rusztach bez ściółki). Jak stwierdził organ, 

powyższe wynika z założenia, że dla każdej sztuki muszą być zapewnione podstawowe 

wymogi dotyczące wielkości powierzchni na ściółce: (powierzchnia dobrostanowa 

w systemie wolnostanowiskowym na ściółce bez wydzielonych legowisk 5,4 m² – 

powierzchnia podstawowa w systemie wolnostanowiskowym na ściółce bez wydzielonych 

legowisk 4,5 m² = 0,9 m² innej powierzchni). W związku z tym, iż w trakcie kontroli 

przeprowadzonej u skarżącego w pomieszczeniu, w którym przetrzymywane były zwierzęta, 

stwierdzono ruszty bez ściółki pomiędzy sekcjami, w których były przetrzymywane krowy 

mleczne w systemie wolnostanowiskowym na ściółce bez wydzielonych legowisk, przyjęto 

wg powyższego, że minimalna powierzchnia dla jednej krowy to 4,5 m² w tych sekcjach, 

w których była ściółka, oraz pozostałe 0,9 m² powierzchni, którą zwierzę zajmuje, czy 

wykorzystuje na ruszcie bez ściółki. Takie założenia dały organowi podstawę do ustalenia, iż 

powierzchnie bytowe dla zwierząt wskazane przez stronę w planie poprawy dobrostanu 

zwierząt nie są odpowiednie dla maksymalnej liczby zwierząt wskazanej w planie poprawy 

dobrostanu zwierząt. Maksymalna dopuszczalna liczba zwierząt wynikająca z pomiarów 

przeprowadzonych podczas czynności kontrolnych wyniosła 113 sztuk, natomiast 

dopuszczalna maksymalna liczba zwierząt wskazana w planie poprawy dobrostanu zwierząt 

to 119 sztuk krów. W toku kontroli administracyjnej wniosku przeprowadzonej w oparciu 

o dane zawarte w systemie IRZ ustalono, że w okresie od 29 marca 2022 r. do 14 marca 

2023 r., w siedzibie stada skarżącego nastąpiło przekroczenie dopuszczalnej maksymalnej 

liczby krów mlecznych, które ze względu na wymogi wariantu mogą przebywać jednocześnie 

w gospodarstwie rolnym (o liczbę od 1 do 3 sztuk), co dało organom podstawę do 

stwierdzenia naruszenia wymogu, o którym mowa w ust. 5 pkt 1 załącznika nr 3 do 

rozporządzenia dobrostanowego. 

Zdaniem Sądu, stanowisko organu polegające na twierdzeniu że: „gdy producent 

bierze udział w programie dobrostan zwierząt, jednocześnie utrzymuje zwierzęta w systemie 

bezściółkowym, dla którego nie zostały określone normy w rozporządzeniu dobrostanowym, 

warunek dotyczący zapewnienia zwierzętom odpowiedniej powierzchni bytowej uznaje się za 

spełniony w przypadku, gdy dla jednej sztuki zwierzęcia jest zapewniona podstawowa 

powierzchnia bytowa 4,5 m² na ściółce oraz 0,9 m² na innej powierzchni” nie znajduje 

oparcia w przepisach prawa. Organy obu instancji powołały się w tym zakresie na 
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podstawowe wymogi dotyczące utrzymywania zwierząt gospodarskich określone 

w rozporządzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 28 czerwca 2010 r. w sprawie 

minimalnych warunków utrzymywania gatunków zwierząt gospodarskich innych niż te, dla 

których normy ochrony zostały określone w przepisach Unii Europejskiej oraz na ust. 5 pkt 2 

załącznika nr 3 do rozporządzenia dobrostanowego. Zgodnie z § 11 ust. 4 pkt 1 

rozporządzenia z dnia 28 czerwca 2010 r., w systemie utrzymywania bydła 

wolnostanowiskowym bez wydzielonych legowisk na ściółce, powierzchnia, w przeliczeniu na 

jedną sztukę, powinna wynosić w przypadku utrzymywania: „krów i jałówek powyżej 7. 

miesiąca ciąży - co najmniej 4,5 m²”. Natomiast w przypadku realizacji programu 

dobrostanowego, w ust. 5 pkt 2 załącznika nr 3 do rozporządzenia dobrostanowego 

wskazano, iż „powierzchnia bytowa w budynkach inwentarskich dla wszystkich krów 

mlecznych w gospodarstwie rolnym, w przeliczeniu na jedną sztukę, wynosi: a) w systemie 

wolnostanowiskowym z wydzielonymi legowiskami dla: - wydzielonego legowiska: długość - 

co najmniej 2,1 m, szerokość - co najmniej 1,1 m, - powierzchni odpasowo-ruchowej - co 

najmniej 4 m² , b) w systemie wolnostanowiskowym bez wydzielonych legowisk na ściółce - 

co najmniej 5,4 m²”. Zdaniem Sądu, z cytowanych wyżej zapisów § 11 ust. 4 pkt 1 

rozporządzenia z dnia 28 czerwca 2010 r. oraz ust. 5 pkt 2 załącznika nr 3 do 

rozporządzenia dobrostanowego, nie wynika zaprezentowane przez organ stanowisko, iż 

warunek dotyczący zapewnienia zwierzętom odpowiedniej powierzchni bytowej przy 

realizacji wariantu 2.2 rozporządzenia dobrostanowego uznaje się za spełniony w przypadku, 

gdy dla jednej sztuki zwierzęcia jest zapewniona podstawowa powierzchnia bytowa 4,5 m² 

na ściółce oraz 0,9 m² na innej powierzchni. W obu cytowanych wyżej przepisach mowa jest 

o utrzymywaniu zwierząt w systemie wolnostanowiskowym „bez wydzielonych legowisk na 

ściółce” a nie o utrzymywaniu „na ściółce, bez wydzielonych legowisk”. Z zapisu, że dla 

spełnienia wymogów wariantu 2.2 płatności dobrostanowej w systemie wolnostanowiskowym 

bez wydzielonych legowisk na ściółce, zwierzęta mają mieć zapewnione w przeliczeniu na 

jedną sztukę co najmniej 5,4 m² powierzchni bytowej w budynkach inwentarskich, nie sposób 

wywieść, jak uczynił to organ, iż powierzchnia 5,4 m², o której mowa w tym przepisie 

oznacza: „podstawową powierzchnię bytową 4,5 m² na ściółce oraz 0,9 m² na innej 

powierzchni”. W ocenie Sądu, taką interpretację zapisów ust. 5 pkt 2 załącznika nr 3 do 

rozporządzenia dobrostanowego uznać należy za całkowicie nieuprawnioną, zwłaszcza 

w sytuacji, gdy posłużyła ona organom w niniejszej sprawie do odmowy przyznania 

skarżącemu płatności dobrostanowej za realizację wariantu 2.2. Odmawiając wnioskodawcy 

przyznania określonego uprawnienia, organ winien w tym zakresie powołać się na przepis 

prawa, z którego bez żadnych wątpliwości wynika, brak spełnienia warunków do przyznania 

określonej płatności. Tymczasem, powołany przez organy obu instancji przepis ust. 5 pkt 2 

załącznika nr 3 do rozporządzenia dobrostanowego ustala warunek, że dla spełnienia 

wymogów dla wariantu 2.2 płatności dobrostanowej w systemie wolnostanowiskowym bez 



291 
 

wydzielonych legowisk na ściółce, zwierzęta mają mieć zapewnione w przeliczeniu na jedną 

sztukę co najmniej 5,4 m² powierzchni bytowej w budynkach inwentarskich i jak wynika ze 

stanowiska skarżącego prezentowanego w toku postępowania administracyjnego oraz 

złożonego przez niego w 2020 r. planu poprawy dobrostanu zwierząt, ten wymóg został 

przez niego spełniony. 

Sąd podkreślił, iż zdaje sobie przy tym sprawę, iż w rozporządzeniu Ministra 

Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 28 czerwca 2010 r. w sprawie minimalnych warunków 

utrzymywania gatunków zwierząt gospodarskich innych niż te, dla których normy ochrony 

zostały określone w przepisach Unii Europejskiej przewidziane zostało co do zasady 

utrzymywanie krów mlecznych na ściółce (a contrario § 11 ust. 1 pkt 2c), jednak brak jest 

w przepisach tego aktu prawnego zapisu, że minimalna powierzchnia jaka powinna być 

zapewniona krowom mlecznym utrzymywanym w systemie wolnostanowiskowym to 

powierzchnia 4,5 m² na ściółce. Jak wskazano wyżej, z zapisów § 11 ust. 4 pkt 1 

rozporządzenia z dnia 28 czerwca 2010 r. wynika jedynie, że w systemie utrzymywania bydła 

wolnostanowiskowym bez wydzielonych legowisk na ściółce, powierzchnia, w przeliczeniu na 

jedną sztukę, powinna wynosić w przypadku utrzymywania: „krów i jałówek powyżej 7. 

miesiąca ciąży - co najmniej 4,5 m²”. Cytowany zapis nie stanowi, iż powierzchnia: „co 

najmniej 4,5 m²” ma zostać zapewniona na ściółce. Z zapisów § 11 ust. 3 pkt 1 

rozporządzenia z 28 czerwca 2010 r. w sprawie minimalnych warunków utrzymywania 

gatunków zwierząt gospodarskich innych niż te, dla których normy ochrony zostały określone 

w przepisach Unii Europejskiej wynika zresztą, że wymiary wydzielonego legowiska powinny 

wynosić w przypadku utrzymywania bydła w systemie z wydzielonymi legowiskami „dla krów 

i jałówek powyżej 7. miesiąca ciąży: a/ długość - co najmniej 2,1 m, b/ szerokość - co 

najmniej 1,1 m²”. Oznacza to, że podstawowa wielkość legowiska dla krów i jałówek powyżej 

7. miesiąca ciąży przewidziana została w rozporządzeniu na 2,31 m² powierzchni obory. Sąd 

dodał, że brzmienie zapisów § 11 ust. 4 pkt 1 rozporządzenia z dnia 28 czerwca 2010 r. oraz 

ust. 5 pkt 2 załącznika nr 3 do rozporządzenia dobrostanowego jest w zasadzie analogiczne 

– różnice dotyczą wyłącznie wielkości minimalnej powierzchni, jaką należy zapewnić 

zwierzętom – zatem nie jest dla Sądu zrozumiałe, dlaczego według organów minimalna 

powierzchnia o której mowa w § 11 ust. 4 pkt 1 rozporządzenia ma być zapewniona na 

ściółce, a powierzchnia 5,4 m² z ust. 5 pkt 2 załącznika nr 3 do rozporządzenia 

dobrostanowego to 4,5 m² na ściółce oraz 0,9 m² na innej powierzchni. Sąd podkreślił, iż 

w rozpoznawanej sprawie plan poprawy dobrostanu zwierząt przygotowany został przez 

skarżącego w 2020 r. z udziałem doradcy rolniczego, który po konsultacji z pracownikami 

agencji (oświadczenie pełnomocnika strony złożone na rozprawie) uznał, że przy posiadanej 

powierzchni obory skarżący może trzymać w gospodarstwie maksymalnie 119 sztuk krów 

mlecznych. Jak wynika przy tym ze znajdującego się w aktach sprawy planu poprawy 

dobrostanu zwierząt z 9 czerwca 2020 r. powierzchnia obory, jaka była brana pod uwagę 
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przez doradcę podatkowego jest taka sama, jak ustalona w trakcie kontroli przeprowadzonej 

w gospodarstwie strony we wrześniu 2022 r. (tzn. część powierzchni obory stanowiły tzw. 

ruszty bez ściółki). W aktach sprawy znajduje się również korespondencja mailowa 

z Departamentem Ewidencji Producentów i Rejestracji Zwierząt Wydział Procedur i Obsługi 

Identyfikacji i Rejestracji Zwierząt ARiMR w Warszawie z 13 września 2022 r., z której 

wynika, iż w trakcie przeprowadzanych kontroli w zakresie spełnienia wymogów 

z rozporządzenia dobrostanowego, pracownicy agencji nie wiedzieli, w jaki sposób ustalać 

zapewnienie w gospodarstwie rolnym odpowiedniej powierzchni dla zwierząt przy 

utrzymywaniu tych zwierząt w systemie bezściółkowym i dopiero po informacji uzyskanej 

z Departamentu Ewidencji Producentów, przyjęto, że „warunek o którym mowa w kodzie 

DBS-KB19 dotyczący zapewnienia odpowiedniej powierzchni w systemie 

wolnostanowiskowym na ściółce bez wydzielonych legowisk będzie spełniony, w przypadku 

gdy na 1 sztukę przypadać będzie 0,9 m² rusztu”. Powyższe potwierdza, iż zastosowany w 

niniejszej sprawie przez organy warunek dla wariantu 2.2 płatności dobrostanowej: „4,5 m² 

na ściółce oraz 0,9 m² na innej powierzchni” nie wynika z przepisów prawa lecz stanowi 

dowolną interpretację zapisów rozporządzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 28 

czerwca 2010 r. w sprawie minimalnych warunków utrzymywania gatunków zwierząt 

gospodarskich innych niż te, dla których normy ochrony zostały określone w przepisach Unii 

Europejskiej oraz rozporządzenia dobrostanowego. 

Jednocześnie Sąd zaznaczył, iż w trakcie kontroli w gospodarstwie skarżącego 

przebywało 112 krów, w sytuacji gdy był on przekonany, że maksymalna liczba krów jaka 

może przebywać w jego gospodarstwie to 119 sztuk (tak ustalone zostało w planie poprawy 

dobrostanu zwierząt z 2020 r.). W zarzutach do protokołu kontroli, odwołaniu i skardze do 

sądu skarżący podkreślał jednocześnie, iż w oborze, przy sekcji 7, posiada niedoliczone 

w toku kontroli 12,65 m² na ściółce – to jest część która jest uruchamiana (poprzez 

rozsunięcie barierek i rozściełanie słomy) jeżeli w gospodarstwie przebywa więcej niż 113 

krów. Zatem – zdaniem strony – przyjmując nawet interpretację organów o konieczności 

zapewnienia każdej krowie 4,5 m² na ściółce, to przy uwzględnieniu tej dodatkowej 

powierzchni mógłby utrzymywać w gospodarstwie maksymalnie 116 krów, a takiej liczby 

nigdy nie przekroczył. Składając zresztą w dniu 10 października 2022 r. formularz zmiany do 

wniosku z dostosowanym do interpretacji organów planem poprawy dobrostanu zwierząt, 

skarżący – wprowadzając w dotychczasowym planie zmianę w zakresie maksymalnej 

dopuszczalnej liczby krów mlecznych, które ze względu na wymogi wariantu, mogą 

przebywać jednocześnie w gospodarstwie rolnym – wskazał, iż liczba ta wynosi 116 sztuk (a 

zatem tyle, ile maksymalnie przebywało w gospodarstwie strony w kontrolowanym okresie od 

29 marca 2022 r. do 14 marca 2023 r.). Organ nie uwzględnił jednak wyjaśnień skarżącego 

oraz tej dodatkowej powierzchni 12,65 m² na ściółce, wskazując, iż osoba obecna przy 

kontroli nie poinformowała podczas dokonywania pomiarów obory o dodatkowej powierzchni. 
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Organ pominął jednak fakt, iż w trakcie kontroli przebywało w gospodarstwie skarżącego 112 

sztuk zwierząt i dodatkowa powierzchnia nie była potrzebna zarówno ze względu na 

liczebność stada, jak również z uwagi na to, że strona była przekonana, że posiada w oborze 

wystarczającą powierzchnią, aby przetrzymywać w niej 119 sztuk krów. W zaskarżonej 

decyzji organ nie odniósł się zatem w wystarczający sposób do tego, czy podawana przez 

skarżącego dodatkowa powierzchnia 12,65 m² na ściółce byłaby wystarczająca dla uznania, 

że nawet przy dokonanej przez organ interpretacji ust. 5 pkt 2 załącznika nr 3 do 

rozporządzenia dobrostanowego, mógł przetrzymywać w gospodarstwie 116 sztuk krów, 

a taka liczba zwierząt nie została przez stronę przekroczona w kontrolowanym okresie od 29 

marca 2022 r. do 14 marca 2023 r. 

W tej kategorii rozstrzygnięć ma uwagę zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 

94/24 (wyrok z 21 maja 2024 r.), w której przedmiotem rozważań Sądu była problematyka 

przyznania pomocy finansowej producentowi rolnemu, który w 2022 r. lub 2023 r. co najmniej 

raz nie otrzymał zapłaty za sprzedaną kukurydzę. 

Sąd wskazał, że w niniejszej sprawie podstawą odmowy przyznania pomocy 

finansowej było niespełnienie przez wnioskodawczynię przesłanki wynikającej z § 13zzf ust. 

1 pkt 3 rozporządzenia Rady Ministrów z 27 stycznia 2015 r. w sprawie szczegółowego 

zakresu i sposobów realizacji niektórych zadań Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji 

Rolnictwa (Dz.U. z 2015 r. poz. 187), a mianowicie skarżąca nie złożyła w roku 2022 

wniosku o przyznanie płatności w ramach systemów wsparcia bezpośredniego i nie 

otrzymała płatności w ramach systemów wsparcia bezpośredniego za ten rok. Jest to jedna 

z przesłanek materialnoprawnych przyznania pomocy finansowej, o której mowa w § 13zzf 

ust. 1 rozporządzenia. Użycie natomiast przez ustawodawcę w § 13zzf ust. 1 pkt 3 

rozporządzenia koniunkcji, tj. spójnika „i” wskazuje na konieczność łącznego 

(kumulatywnego) spełnienia przesłanek warunkujących przyznanie pomocy finansowej, tj. 

uprawiania w roku 2022 kukurydzy i otrzymania płatności w ramach systemów wsparcia 

bezpośredniego za rok 2022. W niniejszej sprawie bezspornym jest, że skarżąca nie spełniła 

powyższych przesłanek, a zatem nie była uprawniona do otrzymania wnioskowanej pomocy. 

Odnosząc się do zarzutów postawionych w skardze Sąd wyjaśnił, że celem regulacji 

zawartej w § 13zzf rozporządzenia, jest pomoc finansowa dla producenta rolnego, który w 

2022 r. lub 2023 r. co najmniej raz nie otrzymał zapłaty za sprzedaną kukurydzę od 

podmiotów prowadzących skup i obrót zbożami i którym zagraża utrata płynności finansowej 

w związku z ograniczeniami na rynku rolnym spowodowanymi agresją Federacji Rosyjskiej 

wobec Ukrainy. Pomoc skierowana jest zatem do podmiotów, które rzeczywiście poniosły 

koszty związane z uprawą kukurydzy w roku 2022 r., a warunkiem jej przyznania jest m.in. 

spełnienie łącznie dwóch przesłanek określonych w § 13zzf ust. 1 pkt 3 rozporządzenia, tj. 

uprawy kukurydzy w 2022 r. i otrzymania za ten rok płatności w rozumieniu przepisów 

o płatnościach w ramach systemów wsparcia bezpośredniego z tego tytułu. Sąd podkreślił, 
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że istotą płatności w ramach systemów wsparcia bezpośredniego jest to, że są one 

przyznawane osobie, która rzeczywiście użytkuje grunty, a warunkiem ich uzyskania jest 

złożenie prawidłowo wypełnionego wniosku i oznaczenie przez stronę wnioskującą działki 

(działek) oraz powierzchni zadeklarowanych działek użytkowanych rolniczo, co do których 

strona ubiega się o przyznanie płatności. Zadeklarowany w ten sposób obszar podlega 

weryfikacji dokonywanej w przez organ administracji i dopiero wówczas stanowi podstawę 

przyznania płatności. W niniejszej sprawie na podstawie danych, którymi organ dysponuje 

z urzędu ustalono, że skarżąca nie złożyła w roku 2022 wniosku o przyznanie płatności 

w ramach systemów wsparcia bezpośredniego. Powyższa okoliczność nie została przez 

skarżącą zakwestionowana w toku postępowania. 

Jak słusznie podkreślił organ w odpowiedzi na skargę, pomoc, o której mowa 

w § 13zzf rozporządzenia, winna trafiać do podmiotów, które istotnie poniosły koszty 

związane z wyprodukowaniem i ze sprzedażą wyprodukowanej przez siebie kukurydzy, które 

nie zostały zrekompensowane zakładanym przychodem ze sprzedaży tego zboża z uwagi na 

spowodowane agresją na Ukrainę zachwianie płynności finansowej podmiotów skupujących 

zboże skutkujące ogłoszeniem ich upadłości lub restrukturyzacji i wobec powyższego braku 

zapłaty za sprzedaną kukurydzę, co do której producent poniósł koszty jej wytworzenia 

(uprawy). Na ten cel wskazuje brzmienie § 13zzf ust. 1 pkt 4 rozporządzenia. Najprostszym 

i uproszczonym sposobem weryfikacji, czy pomoc jest kierowana do podmiotów, które 

rzeczywiście poniosły koszty związane z uprawą kukurydzy są właśnie przyjęte łącznie 

w § 13zzf ust. 1 pkt 3 rozporządzenia dwie przesłanki a mianowicie, aby producent rolny 

wnioskujący o płatność uprawiał kukurydzę w roku 2022 i otrzymał za ten rok płatności 

w rozumieniu przepisów o płatnościach w ramach systemów wsparcia bezpośredniego 

z tego tytułu. 

Jak zauważył organ, przykład skarżącej wskazuje na słuszność założeń i uproszczeń 

przyjętych przez prawodawcę. Wbrew bowiem twierdzeniom skargi, że skarżąca uprawiała 

kukurydzę w 2022 r., a tym samym poniosła koszty jej uprawy, pozwalające jej na sprzedaż 

9 listopada 2022 r. tzw. kukurydzy mokrej w ilości 222,9 ton, to skarżąca nie tylko tych 

twierdzeń nie udowodniła, ale z danych zawartych w systemach administrowanych przez 

Agencję dotyczących przyznawanych wniosków wynika, że skarżąca nie uprawiała w 2022 r. 

kukurydzy, a już z pewnością nie na takim obszarze i nie w takiej ilości, jak wynika z faktury, 

przyjmując średnią wydajność kukurydzy mokrej z ha w przedziale 6-15 ton/ha. 

W kontekście przedstawionych powyżej uwag, w ocenie Sądu, nie zasługuje na 

uwzględnienie argumentacja podniesiona w skardze. Warunkiem przyznania wnioskowanej 

pomocy finansowej jest bowiem łączne spełnienie przez wnioskodawczynię wszystkich 

przesłanek określonych w § 13zzf ust. 1 rozporządzenia. Powyższy przepis jest jasny, 

precyzyjny i wbrew twierdzeniom strony skarżącej nie budzi wątpliwości interpretacyjnych. 

Skarżąca w 2022 roku nie złożyła wniosku o przyznanie płatności w rozumieniu przepisów 
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o płatnościach w ramach systemów wsparcia bezpośredniego, a zatem nie spełniła 

przesłanki przyznania pomocy, o której mowa w § 13zzf ust. 1 pkt 3 rozporządzenia, co 

uzasadniało odmowę jej przyznania.  

W 2024 r. w sprawach objętych symbolem 6559 do spraw wartych przybliżenia 

należy sprawa sygn. akt III SA/Łd 119/24 (wyrok z dnia 26 czerwca 2024 r.), w której 

przedmiotem kontroli Sądu była decyzja określająca kwotę przypadającą do zwrotu wraz 

z odsetkami, jako środki przeznaczone na realizację programów finansowanych z udziałem 

środków europejskich. W zaskarżonej decyzji Zarząd Województwa przyjął, że beneficjent, 

stając się stroną umowy o dofinansowanie, przyjął na siebie pełną odpowiedzialność za 

prawidłową realizację projektu, a zatem był także zobowiązany do dokonania wyboru 

uczestników projektu, którzy spełniali wszystkie kryteria kwalifikacji. Beneficjent w ramach 

realizacji projektu ustalił treść dokumentów rekrutacyjnych, m.in. Formularz rekrutacyjny 

zawierający oświadczenie o niezaleganiu w zapłacie podatków i składek ubezpieczenia 

społecznego i zdrowotnego oraz Regulamin rekrutacji i uczestnictwa w projekcie, który 

przewidywał, że uczestnikiem projektu nie mogła być osoba posiadająca zaległość 

w zapłacie podatków, składek ubezpieczenia społecznego lub zdrowotnego ani osoba, 

wobec której prowadzona była egzekucja. W związku z tym organ odwoławczy uznał, że 

beneficjent zobowiązany był do zapewnienia, aby w projekcie brały udział tylko osoby, które 

spełniały tak sformułowane warunki kwalifikacji do projektu, wynikające m.in. z Regulaminu 

rekrutacji i uczestnictwa w projekcie. Organ podniósł, że udział w projekcie uczestnika, który 

złożył oświadczenie niezgodne ze stanem faktycznym oraz nie spełniał jednego z warunków 

wskazanych w Regulaminie rekrutacji i uczestnictwa w projekcie, a zatem nie spełniał 

wszystkich warunków określonych w procedurach dotyczących realizacji projektu, 

spowodował konieczność uznania za niekwalifikowalne wydatków poniesionych w związku 

z udziałem ww. uczestnika w projekcie, a ponadto spowodował naruszenie postanowień 

umowy o dofinansowanie. 

Uchylając decyzje organów obu instancji i umarzając postępowanie Sąd wskazał, że 

z treści art. 207 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 184 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 

o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.; dalej: u.f.p.). wynika, że wydatki 

związane z realizacją programów i projektów finansowanych ze środków, o których mowa w 

art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 tej ustawy (tj. m.in. pochodzących z budżetu UE) są dokonywane 

zgodnie z procedurami określonymi w umowie międzynarodowej lub innymi procedurami 

obowiązującymi przy ich wykorzystaniu. „Inne procedury”, o których mowa w art. 184 ust. 1 

u.f.p., to także procedury określone w umowie między beneficjentem, a Instytucją 

Zarządzającą projektem. Sąd nie podzielił stanowiska Zarządu Województwa 

przedstawionego w zaskarżonej decyzji oraz decyzji ją poprzedzającej, iż wykorzystanie 

środków unijnych przez beneficjenta przy realizacji projektu, nastąpiło z naruszeniem 

procedur, o których mowa w art. 184 u.f.p., co jest niezbędne dla powstania obowiązku 
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zwrotu przez beneficjenta otrzymanych środków. W ocenie Sądu, brak jest również podstaw 

do uznania, iż poniesione przez Centrum wydatki dotyczące wsparcia dla uczestnika 

projektu, są wydatkami niekwalifikowalnymi. 

Mając na uwadze treść art. 207 ust. 1 oraz art. 184 u.f.p., Sąd wskazał za organem, 

że zgodnie z § 4 ust. 1 pkt 1 zawartej umowy o dofinansowanie, to beneficjent odpowiada za 

realizację projektu zgodnie z umową, w szczególności z wnioskiem o dofinansowanie, w tym 

m.in. za osiągnięcie założeń merytorycznych projektu i utrzymanie celu projektu wyrażonych 

wskaźnikami produktu oraz rezultatu bezpośredniego określonymi we wniosku. W myśl 

natomiast § 4 ust. 7 umowy z 11 marca 2019 r., beneficjent zobowiązał się do stosowania 

podczas realizacji projektu m.in. Wytycznych w zakresie kwalifikowalności. Umowa 

o dofinansowanie w § 1 pkt 27 zawiera ponadto definicję wydatków kwalifikowalnych, za 

które uznaje wydatki kwalifikowalne zgodnie z Wytycznymi w zakresie kwalifikowalności. 

Wytyczne te wskazują natomiast, że ocena kwalifikowalności wydatku polega na analizie 

zgodności jego poniesienia z obowiązującymi przepisami prawa unijnego i prawa krajowego, 

decyzją w sprawie zatwierdzenia wkładu finansowego na rzecz dużego projektu, umową 

o dofinansowanie i Wytycznymi oraz innymi dokumentami, do których stosowania beneficjent 

zobowiązał się w umowie o dofinansowanie (Rozdział 6.2 pkt 1 Wytycznych). Wydatkiem 

kwalifikowalnym w rozumieniu Wytycznych w zakresie kwalifikowalności jest wydatek, który 

m.in. został poniesiony zgodnie z postanowieniami umowy o dofinansowanie, jest niezbędny 

do realizacji celów projektu i został poniesiony w związku z realizacją projektu, został 

dokonany w sposób przejrzysty, racjonalny i efektywny, z zachowaniem zasad uzyskiwania 

najlepszych efektów z danych nakładów oraz jest zgodny z innymi warunkami uznania go za 

wydatek kwalifikowalny określonymi w Wytycznych, Wytycznych PT, o których mowa 

w rozdziale 4 pkt 2, lub określonymi przez Instytucję Zarządzającą Programem Operacyjnym 

w Szczegółowym Opisie Osi Priorytetowych, regulaminie konkursu lub dokumentacji 

dotyczącej projektów zgłaszanych w trybie pozakonkursowym (Rozdział 6.2 pkt 3 lit. e/, f/, 

k/). Z kolei w Rozdziale 8.2 pkt 2 lit. a/ ww. Wytycznych wskazano, że warunkiem 

kwalifikowalności uczestnika projektu jest spełnienie przez niego kryteriów kwalifikowalności 

uprawniających do udziału w projekcie, co jest potwierdzone właściwym dokumentem, tj. 

oświadczeniem lub zaświadczeniem, w zależności od kryterium uprawniającego daną osobę 

lub podmiot do udziału w projekcie, z zastrzeżeniem pkt 6. 

Sąd wskazał dalej, że strona skarżąca przy rekrutacji uczestników do udziału 

w projekcie oceniała ich kwalifikowalność (w tym uczestnika postępowania) m.in. w oparciu 

o oświadczenia składne pod rygorem odpowiedzialności karnej, zatem wymagane przez nią 

dokumenty należy uznać za wystarczające do potwierdzenia pozytywnych przesłanek 

warunkujących uczestnictwo w projekcie oraz do przyjęcia wydatków za kwalifikowalne, 

skoro dla oceny spełnienia kryteriów kwalifikowalności Wytyczne dopuszczały taki dokument, 

jak oświadczenie. Wobec tego fakt, iż oświadczenie uczestnika projektu o braku posiadania 



297 
 

zaległości w zapłacie składek na ubezpieczenie społeczne lub zdrowotne, po blisko 3 latach 

od jego złożenia, okazało się być niezgodne z prawdą, nie powinno obciążać beneficjenta 

i powodować, że poniesione przez niego wydatki stają się niekwalifikowalnymi. Z uwagi na 

to, że beneficjent przy konstruowaniu dokumentów rekrutacyjnych dostosował się do 

Wytycznych, to nie można przerzucać na niego negatywnych konsekwencji takiego 

działania. Skoro wystarczającym dla potwierdzenia kwalifikowalności wydatku – zgodnie 

z Wytycznymi – mogło być oświadczenie złożone przez uczestnika projektu, to brak jest 

podstaw do uznania wydatków poniesionych na wsparcie uczestnika projektu, który złożył 

oświadczenie niezgodne z prawdą, za niekwalifikowalne. Jak przyznał sam organ 

w zaskarżonej decyzji oraz decyzji ją poprzedzającej, beneficjent nie był zobowiązany do 

weryfikacji oświadczeń składanych przez uczestników projektu, a możliwość składania 

oświadczeń przewidziana została wprost w Wytycznych w zakresie kwalifikowalności, które 

stanowią, że warunkiem kwalifikowalności uczestnika projektu jest spełnienie przez niego 

kryteriów kwalifikowalności uprawniających do udziału w projekcie, co jest potwierdzone 

właściwym dokumentem, tj. oświadczeniem lub zaświadczeniem w zależności od kryterium 

uprawniającego daną osobę lub podmiot do udziału w projekcie (Rozdział 8.2 pkt 2 lit. a/ ww. 

Wytycznych). Wobec tego, że zgodnie z umową i przygotowanymi przez organ dokumentami 

konkursowymi, beneficjent nie miał obowiązku weryfikacji oświadczeń składanych przez 

uczestników projektu, nie można zatem również uznać, że beneficjent dopuścił się 

zaniechania w zakresie weryfikacji oświadczeń składanych przez uczestników projektu. 

I choć nie zmienia to tego, iż w przedmiotowej sprawie doszło do uczestnictwa w projekcie 

osoby, która posiadała zaległości w zapłacie składek na ubezpieczenie zdrowotne, a zatem 

nie spełniała jednego z przewidzianych przez Centrum warunków udziału w projekcie, to 

zdaniem Sądu nie można postawić zarzutu, iż przy wydatkowaniu środków unijnych 

beneficjent naruszy procedury, o których mowa w art. 184 u.f.p. Zwłaszcza w sytuacji, gdy 

zgodnie ze Standardem udzielania wsparcia realizowanego w ramach Regionalnego 

Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego na lata 2014-2020 Poddziałanie X.2.2. 

„Wdrożenie programów typu outplacement” w wersji przyjętej uchwałą Zarządu 

Województwa Łódzkiego z 14 listopada 2018 r., który stanowił integralną część Regulaminu 

konkursu i zaczął obowiązywać przed podpisaniem przez beneficjenta umowy 

z uczestnikiem postępowania – uczestnikiem projektu mogła zostać osoba, która posiadała 

niespłacone należności podatkowe, niespłacone należności względem ZUS, bądź wobec 

której prowadzona była egzekucja takich należności. 

W ocenie Sądu istotna w rozpoznawanej sprawie jest okoliczność, iż beneficjent miał 

obowiązek dostosowania się w ramach realizacji projektu do postanowień Standardu 

udzielania wsparcia, który stanowił załącznik do Regulaminu konkursu i był jego integralną 

częścią, a ponadto określał powinność bazowania na minimalnych zakresach dokumentów 

rekrutacyjnych opracowanych przez organ. Oznacza to, iż strona zobowiązana była 



298 
 

wykorzystać wzory dokumentacji rekrutacyjnej, stanowiące minimalne zakresy dokumentów 

rekrutacyjnych, ewentualnie uszczegóławiając je ze względu na specyfikę projektu (część 

V.2 ust. 10). Trudno jest przy tym uznać, że specyfika projektu wymagała od strony 

skarżącej uszczegółowienia, czy też dopracowania dokumentów rekrutacyjnych. Beneficjent 

w ramach realizowanego przez siebie projektu zastosował dokumenty rekrutacyjne, których 

treść odpowiada treści załączników do Standardu udzielania wsparcia w jego wersji 

obowiązującej na dzień podpisania umowy o dofinansowanie i taka treść dokumentów 

rekrutacyjnych została przedstawiona uczestnikom projektu. Przyjęta przez beneficjenta 

treść dokumentów rekrutacyjnych, w porównaniu do minimalnych zakresów dokumentów 

obowiązujących od 14 listopada 2018 r., zawierała „dodatkową” przesłankę nieposiadania 

zaległości w opłacaniu podatków i składek ZUS, która wynikała z poprzedniej wersji 

Standardu udzielania wsparcia przyjętej przez Zarząd Województwa Łódzkiego uchwałą nr 

737/18 z 22 maja 2018 r. (część V.1 ust. 5: „O środki na otwarcie działalności gospodarczej 

nie mogą ubiegać się osoby mające zaległości w ZUS bądź Urzędzie Skarbowym”). Uchwałą 

nr 1548/18 z 14 listopada 2018 r. Zarząd Województwa Łódzkiego zmienił załącznik nr 15 do 

Regulaminu konkursu, tj. Standard udzielania wsparcia realizowanego w ramach 

Poddziałania X.2.2., a zmieniona treść Standardu udzielania wsparcia nie zawiera 

postanowienia, o którym mowa powyżej. W związku z tym, obowiązująca w okresie realizacji 

przez Beneficjenta projektu treść Standardu udzielania wsparcia, nie określała już jako 

warunku uczestnictwa w projekcie, braku zaległości podatkowych ani braku zaległości 

w zapłacie składek ubezpieczenia społecznego i zdrowotnego. Zakwestionowany zatem 

przez organ uczestnik, mógł być uczestnikiem projektu, nawet jeżeli posiadał zaległości 

w ZUS lub toczyło się wobec niego postępowanie egzekucyjne. Od 14 listopada 2018 r. 

zmianie uległa także treść załączników do Standardu udzielania wsparcia, tj. treść 

minimalnych zakresów dokumentów rekrutacyjnych, w tym Regulaminu rekrutacji 

i uczestnictwa w projekcie, który w nowej wersji, w § 3 dotyczącym kryteriów kwalifikacji 

uczestników projektu, nie wskazuje, że uczestnikiem projektu nie może być osoba, która 

posiada zaległości w zapłacie podatków lub składek ubezpieczenia społecznego lub 

zdrowotnego lub został przeciwko niej wystawiony tytuł wykonawczy dotyczący ww. 

należności (a taką treść zawierał Regulamin rekrutacji w poprzedniej wersji). Zmianie uległ 

także minimalny zakres Formularza rekrutacyjnego, który w wersji przyjętej ww. uchwałą 

Zarządu Województwa Łódzkiego, w części zawierającej oświadczenia uczestnika projektu, 

nie zawiera oświadczenia o nieposiadaniu zaległości w zapłacie podatków oraz składek 

ubezpieczenia społecznego lub zdrowotnego. Załącznikami do Standardu udzielania 

wsparcia są minimalne zakresy dokumentów rekrutacyjnych dla kandydatów 

zainteresowanych otworzeniem działalności gospodarczej (były to m.in.: minimalny zakres 

regulaminu rekrutacji, minimalny zakres formularza rekrutacyjnego, minimalny zakres karty 

oceny formularza rekrutacyjnego, minimalny zakres regulaminu przyznawania środków na 
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rozwój przedsiębiorczości itd.). Standard udzielania wsparcia określa, że beneficjent, tworząc 

własne wzory dokumentów, powinien bazować na minimalnych zakresach, ewentualnie 

uszczegóławiając je ze względu na specyfikę projektu (część V.2 ust. 10 Standardu 

udzielania wsparcia). 

Sąd podkreślił, że beneficjent przyjął jako obowiązujące w swoim projekcie 

dokumenty rekrutacyjne, tj. Regulamin rekrutacji i uczestnictwa w projekcie oraz wzór 

Formularza rekrutacyjnego, jaki składał każdy z kandydatów na uczestnika projektu, których 

treść była zgodna z treścią minimalnych zakresów dokumentów rekrutacyjnych stanowiących 

załączniki do Standardu udzielania wsparcia w jego pierwotnej wersji, która została 

zmieniona uchwałą Zarządu Województwa Łódzkiego z 14 listopada 2018 r. 

W konsekwencji, zastosowany przez beneficjenta Formularz rekrutacyjny, który został 

podpisany przez uczestnika postępowania 8 marca 2019 r., zawierał – niewymagane przez 

obowiązujący w tym dniu Standard udzielania wsparcia – oświadczenie uczestnika projektu 

o nieposiadaniu zaległości w zapłacie podatków oraz składek ubezpieczenia społecznego 

i zdrowotnego oraz o nieprowadzeniu względem uczestnika projektu egzekucji tych 

należności. Jak wynika jednak z akt administracyjnych, Instytucja Zarządzająca Regionalnym 

Programem Operacyjnym Województwa Łódzkiego (IZ RPO WŁ) dopiero pismem 

z 5 kwietnia 2019 r. poinformowała beneficjenta, że w związku z zaleceniami Ministerstwa 

Inwestycji i Rozwoju dotyczącymi rozliczenia podatku od towarów i usług VAT, dokonano 

zmiany wzorów dokumentów stanowiących załączniki do Regulaminu konkursu, tj. m.in. 

Standardu udzielania wsparcia realizowanego w ramach Regionalnego Programu 

Operacyjnego Województwa Łódzkiego na lata 2014-2020 Podziałanie 10.02.02 „Wdrożenie 

programów typu outplacement”. Dopiero zatem w piśmie z 5 kwietnia 2019 r. Instytucja 

Zarządzająca wskazała także na konieczność zaktualizowania przez stronę dokumentów 

w ramach realizowanego projektu w oparciu o załączone do pisma wzory dokumentów 

rekrutacyjnych oraz na konieczność ich przesłania do IZ RPO WŁ w celu zatwierdzenia. 

Pomimo zatem, iż od 14 listopada 2018 r. wprowadzone zostały nowe Standardy udzielania 

wsparcia, beneficjent został o tym fakcie poinformowany dopiero po blisko 5 miesiącach, gdy 

trwała już rekrutacja do jego projektu w oparciu o formularz rekrutacyjny, który zawierał 

„zbędne” wymogi w postaci konieczności złożenia przez uczestnika oświadczenia 

o nieposiadaniu zaległości w zapłacie podatków oraz składek ubezpieczenia społecznego 

i zdrowotnego oraz o nieprowadzeniu względem uczestnika projektu egzekucji tych 

należności. Sąd podkreślił, że dokumenty rekrutacyjne przygotowane przez Centrum 

podlegały zatwierdzeniu przez organ. Zatem organ miał wiedzę w zakresie standardów 

rekrutacyjnych zastosowanych przez stronę. W związku z powyższym trudno zgodzić się 

z organem, iż beneficjent miał możliwość dokonania aktualizacji dokumentów rekrutacyjnych 

zgodnie z nowym brzmieniem Standardu udzielania wsparcia (oraz zgodnie z nowym 

brzmieniem załączników do ww. Standardu), przed dopuszczeniem do udziału w projekcie 
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uczestnika postępowania, a także przed udzieleniem ww. uczestnikowi projektu 

bezzwrotnego wsparcia dla osób zamierzających podjąć działalność gospodarczą. Skoro 

uczestnik postępowania podpisał Formularz rekrutacyjny, który zawierał oświadczenie 

uczestnika projektu o nieposiadaniu zaległości w zapłacie podatków oraz składek 

ubezpieczenia społecznego i zdrowotnego oraz o nieprowadzeniu względem uczestnika 

projektu egzekucji tych należności 8 marca 2019 r. – zatem przed poinformowaniem 

beneficjenta przez organ o zmianie od 14 listopada 2018 r. Standardu udzielania wsparcia 

i przed wskazaniem na konieczność zaktualizowania przez stronę dokumentów w ramach 

realizowanego projektu, to kolejne dokumenty podpisane przez tego uczestnika i tak 

obarczone są konsekwencjami złożonego przez niego wcześniej oświadczenia 

o niezaleganiu w ZUS. W podpisanej bowiem 15 kwietnia 2019 r. umowie uczestnictwa 

w projekcie uczestnik postępowania oświadczył, że jest uprawniony do udziału w projekcie 

zgodnie z oświadczeniem złożonym w Formularzu Rekrutacyjnym (§ 1 pkt 2 umowy). Wobec 

tego jednak, że przygotowane przez beneficjenta dokumenty rekrutacyjne (zatwierdzone 

przez organ) nie naruszały swoimi zapisami ani starych ani nowych Standardów udzielania 

wsparcia, a Wytyczne w zakresie kwalifikowalności pozwalały stronie na ocenę spełnienia 

przesłanek uczestnictwa w projekcie za pomocą oświadczeń składanych przez uczestników, 

bez konieczności ich weryfikacji, to Sąd uznał, że mimo posiadania zaległości w ZUS udział 

uczestnika postępowania w projekcie realizowanym przez beneficjenta był od strony 

formalnej prawidłowo udokumentowany i potwierdzony, jak również zgodny z uchwalonym 

przez Zarząd Województwa Łódzkiego 14 listopada 2018 r. Standardem udzielania wsparcia. 

Sąd podkreślił następnie, iż zgodnie ze Standardem udzielania wsparcia 

realizowanego w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego 

na lata 2014-2020 Poddziałanie X.2.2. „Wdrożenie programów typu outplacement” (w wersji 

przyjętej uchwałą Zarządu Województwa Łódzkiego z 14 listopada 2018 r.), który stanowił 

integralną część Regulaminu konkursu, projekt beneficjenta dotyczył bezzwrotnego wsparcia 

dla osób (grup docelowych z obszaru województwa łódzkiego), zamierzających podjąć 

działalność gospodarczą, które utraciły zatrudnienie w okresie nie dłuższym niż 6 miesięcy 

przed przystąpieniem do projektu, a także pracowników znajdujących się w okresie 

wypowiedzenia stosunku pracy lub stosunku służbowego (część V.1 ust. 2 Standardu). Nie 

był to zatem projekt mający na celu wsparcie samego beneficjenta, który prowadzi 

działalność w formie stowarzyszenia, lecz pozyskane w ramach projektu środki finansowe 

przeznaczone zostały na pomoc dla osób bezrobotnych z regionu województwa łódzkiego, 

aby umożliwić im podjęcie własnej działalności gospodarczej. Wydaje się zatem, że Zarząd 

Województwa Łódzkiego powinien traktować Centrum przy realizacji tego typu projektu, jako 

partnera we wprowadzaniu pozytywnych zmian na lokalnym rynku pracy, a nie obciążać 

stowarzyszenie negatywnymi konsekwencjami zaistniałego stanu faktycznego dotyczącego 

uczestnika projektu, którego rekrutacja do projektu odbyła się zgodnie z Wytycznymi 
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w zakresie kwalifikowalności i zgodnie z uchwalonym przez Zarząd Standardem udzielania 

wsparcia. W ocenie Sądu, w takiej sytuacji brak jest również podstaw do stawiania 

beneficjentowi zarzutu wykorzystania środków unijnych z naruszeniem procedur, o których 

mowa w art. 184 u.f.p., skoro cała procedura rekrutacyjna odbywała się na podstawie 

dokumentów stanowiących odwzorowanie załączników do Standardu udzielania wsparcia 

i dodatkowo zatwierdzonych przez organ. Fakt, iż o wprowadzeniu nowych Standardów 

udzielania wsparcia oraz nowych wzorów dokumentów rekrutacyjnych organ poinformował 

beneficjenta dopiero po blisko 5 miesiącach od ich uchwalenia, a ponadto już w trakcie 

realizacji przez stronę projektu, nie potwierdza przestrzegania przez organ zasady 

pogłębiania zaufania do organów państwa. W ocenie Sądu sytuacja, w której instytucja 

zarządzająca dopiero po zakończeniu procedury konkursowej, podpisaniu umowy 

i wypłaceniu dofinansowania, dysponując możliwością kontroli całego projektu, wszczyna 

postępowanie administracyjne w przedmiocie zwrotu dofinansowania, w konsekwencji 

przerzucając skutki własnych zaniechań na beneficjenta narusza wywodzoną z zasady 

demokratycznego państwa prawa zasadę działania jednostki w zaufaniu do organów 

Państwa (art. 2 Konstytucji RP, art. 8 k.p.a.). 

Istotne znaczenie w rozpoznawanej sprawie ma również fakt, iż zakwestionowany 

przez organ uczestnik projektu, oświadczając w Formularzu rekrutacyjnym złożonym 

8 marca 2019 r., że nie posiada zaległości w zapłacie podatków, składek ubezpieczenia 

społecznego lub zdrowotnego ani nie jest wobec niego prowadzona egzekucja ww. 

należności, działał w dobrej wierze. Jak wynika bowiem z jego wyjaśnień i znajdujących się 

w aktach sprawy dokumentów (pismo ZUS z 26 stycznia 2023 r.) uczestnik miał 

świadomość, że warunkiem udziału w projekcie jest nieposiadanie zaległości w ZUS 

i urzędzie skarbowym, zatem przed podpisaniem Formularza rekrutacyjnego udał się do 

Oddziału ZUS, aby uregulować zadłużenie, co do którego toczyło się w stosunku do niego 

postępowanie egzekucyjne. 7 marca 2019 r. dokonał spłaty zadłużenia wobec ZUS 

w wysokości 4050 zł, będąc przekonanym, że jest to całkowita spłata jego zadłużenia. Nie 

można bowiem wykluczyć, że właśnie taka kwota zadłużenia została mu 7 marca 2019 r. 

podana przez pracownika ZUS, jako nieuregulowana przez niego należność. Jest bowiem 

mało prawdopodobne, że dokonując 7 marca 2019 r. wpłaty na konto ZUS środków 

pieniężnych w wysokości 4050 zł, uczestnik postępowania świadomie pominął kwotę 175,46 

zł – stanowiącą nieuregulowane składki na ubezpieczenie zdrowotne za wrzesień 2016 r., 

zwłaszcza że z wyciągu bankowego wynika, iż saldo na jego koncie było na ten cel 

wystarczające. Podpisując zatem w kolejnym dniu, tj. 8 marca 2019 r. oświadczenie o braku 

posiadania zaległości w ZUS, uczestnik postępowania działał w usprawiedliwionym 

przekonaniu, że faktycznie żadnych zaległości wobec ZUS już nie posiada. Z przytoczonego 

przez organ pisma ZUS z 26 stycznia 2023 r. wynika zresztą jasno, iż informację o zaległości 

wysłano do uczestnika postępowania jeszcze w 2017 r., z czego można wywnioskować, że 
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po uregulowaniu przez niego 7 marca 2019 r. należności w kwocie 4050 zł, Zakład nie 

informował go, że na jego koncie nadal jest niedopłata. W omawianej sytuacji, obciążanie 

beneficjenta koniecznością zwrotu kwoty dofinansowania w wysokości 55.375,68 zł wraz 

z odsetkami należy uznać w ocenie Sądu za nieuzasadnione, zwłaszcza że kwota wydatków 

uznanych przez organ za niekwalifikowalne jest niewspółmierna w stosunku do kwoty 

zaległości wobec ZUS, jaką posiadał zakwestionowany przez organ uczestnik projektu.  

Reasumując Sąd stwierdził, że rozstrzygnięcie organu podjęte na gruncie 

kontrolowanej sprawy stoi w sprzeczności z zasadami państwa prawa, gdyż beneficjent miał 

uzasadnione prawo oczekiwać, że zrealizował projekt zgodnie z obowiązującymi 

procedurami. Nie naruszył treści Wytycznych w zakresie kwalifikowalności oraz 

opracowanego przez Zarząd Województwa Łódzkiego Standardu udzielania wsparcia, nie 

pobrał też środków finansowych nienależnie, a w konsekwencji nie naruszył przepisów 

prawa krajowego będących podstawą wydania zaskarżonych decyzji oraz art. 2 pkt 36 

rozporządzenia nr 1303/2013. 

Na uwagę zasługuje również sprawa sygn. akt III SA/Łd 609/24 (wyrok 

z 23 października 2024 r.) dotycząca pozostawienia bez rozpatrzenia złożonego przez stronę 

skarżącą protestu od negatywnej oceny projektu. 

W niniejszej sprawie zarzuty skargi koncentrowały się wokół kwestii prawidłowego 

zdefiniowania pojęcia wyczerpania kwoty przeznaczonej na dofinansowanie działania, czyli 

tzw. wyczerpania alokacji. Zdaniem organu, zmiana stanu prawnego i wprowadzenie w art. 

77 ust. 3 ustawy z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadań finansowanych ze 

środków europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. poz. 1079) czyli nowej 

ustawy wdrożeniowej definicji wyczerpania alokacji skutkuje tym, że straciło na aktualności 

dotychczasowe orzecznictwo sądów administracyjnych w tym zakresie i należy stosować 

literalne brzmienie nowej definicji. Tym samym brak jest obecnie podstaw do przyjęcia, że 

przy wygaśnięciu alokacji należy brać pod uwagę wyłącznie wartości projektów wynikających 

z zawartych umów o dofinansowanie oraz wydanych decyzji o dofinansowaniu. Z kolei 

w ocenie strony skarżącej nie można mówić o wyczerpaniu alokacji i rozdysponowaniu 

środków na podstawie sporządzonej listy projektów, którym przyznano dofinansowanie, 

bowiem tylko podpisanie umów rodzi zobowiązanie ze strony organu i beneficjenta. Skoro 

organ nie wykazał, że zostały podpisane umowy o dofinansowanie na pełną wartość alokacji 

przewidzianej dla danego działania, nie można mówić o wyczerpaniu alokacji. 

Dokonując ustalenia znaczenia użytego w art. 77 ust. 2 ustawy wdrożeniowej pojęcia 

„wyczerpania kwoty przeznaczonej na dofinansowanie projektów" Sąd odwołał się do wyroku 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z 7 czerwca 2024 r., sygn. akt I GSK 632/24, w którym 

NSA dokonując wykładni art. 77 ust. 2 ustawy wdrożeniowej wskazał, iż co do zasady należy 

się zgodzić ze stanowiskiem, że zmiana stanu prawnego poprzez wprowadzenie w nowej 

ustawie wdrożeniowej legalnej definicji wyczerpania alokacji spowodowała, że należy 
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zmodyfikować rozumienie tego pojęcia prezentowane w dotychczasowym orzecznictwie. 

NSA wskazał, że: „(...) na gruncie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji 

programów w zakresie polityki spójności finansowanych w perspektywie finansowej 2014-

2020 (Dz.U. z 2020 r. poz. 818 z późn. zm.) w orzecznictwie praktycznie jednolicie 

przyjmowano, że wyczerpanie alokacji, o którym mowa w art. 66 ust. 2 ustawy o polityce 

spójności, to faktyczne wyczerpanie środków, będące konsekwencją zawarcia umowy 

o dofinansowanie lub wydania decyzji o dofinansowaniu, które zgodnie z art. 52 ust. 1 

ustawy o polityce spójności stanowią podstawę dofinansowania projektu. Takie rozumienie 

pojęcia wyczerpania alokacji umożliwia precyzyjne ustalenie, czy w sprawie doszło do 

faktycznego wyczerpania kwoty przeznaczonej na dofinansowanie projektów, a zatem, czy 

organ, pozostawiając protest bez rozpatrzenia, prawidłowo zastosował art. 66 ust. 2 pkt 1 

ustawy. Samo umieszczenie projektu na liście, o której mowa w art. 46 ust. 4, nie oznacza, 

że projekt ten będzie realizowany i że środki przeznaczone na jego realizację zostały już 

wyczerpane”. Naczelny Sąd Administracyjny podkreślał nadto, że użyte w art. 66 ust. 2 

ustawy o polityce spójności sformułowanie „wyczerpanie”, w odniesieniu do środków 

przeznaczonych na dofinansowanie projektów oznacza ich faktyczne zużycie, nie zaś 

jedynie potencjalną możliwość ich wydatkowania (zob. m.in. wyroki NSA z dnia: 

18 października 2017 r., sygn. akt II GSK 3172/17; 5 grudnia 2017 r., sygn. akt II GSK 

3577/17; 26 stycznia 2018 r., sygn. akt II GSK 4259/17; czy wyrok z dnia 7 grudnia 2022 r., 

sygn. akt I GSK 1830/22 – opubl. w CBOSA). Wskazywano przy tym, że taka wykładnia art. 

66 ust. 2 ustawy o polityce spójności opierała się, z uwagi na brak legalnej definicji pojęcia 

„wyczerpania kwoty na dofinansowanie”, m.in. na potocznym rozumieniu zwrotu 

„wyczerpać”, które skutkowało przyjęciem, że w konkretnej sprawie musiał nastąpić 

rzeczywisty brak możliwości udzielenia wsparcia finansowego, a to następowało dopiero 

z rozdysponowaniem kwoty przeznaczonej na dofinansowanie projektu, które następowało 

w wyniku zawarcia umów lub wydania decyzji. Równocześnie nie ulega wątpliwości, że 

odpowiednikiem art. 66 ust. 2 pkt 1 ustawy o polityce spójności jest obecnie art. 77 ust. 2 pkt 

1 ustawy wdrożeniowej, który stanowi, iż w przypadku gdy na jakimkolwiek etapie 

postępowania w zakresie procedury odwoławczej zostanie wyczerpana kwota przeznaczona 

na dofinansowanie projektów w ramach działania albo kategorii regionu, jeżeli w ramach 

działania kwota przeznaczona na dofinansowanie projektów jest podzielona na kategorie 

regionów: 1) właściwa instytucja, do której wpłynął protest, pozostawia go bez rozpatrzenia, 

informując o tym wnioskodawcę, pouczając jednocześnie o możliwości wniesienia skargi do 

sądu administracyjnego na zasadach określonych w art. 73 (…). Zatem istota 

wprowadzonego przepisu art. 77 ust. 2 pkt 1 ustawy wdrożeniowej jest praktycznie 

identyczna jak art. 66 ust. 2 pkt 1 starej ustawy, jednakże novum polega na tym, że 

ustawodawca zdecydował się wprowadzić do porządku prawnego dodatkowy przepis art. 77 

ust. 3 ustawy wdrożeniowej. Zgodnie z jego brzmieniem, przez wyczerpanie kwoty, o której 
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mowa w ust. 2, należy rozumieć sytuację, w której środki przeznaczone na cel, o którym 

mowa w ust. 2, zostały rozdysponowane na projekty objęte dofinansowaniem w rozumieniu 

art. 61 ust. 1 oraz wybrane do dofinansowania w rozumieniu art. 43 w związku z art. 56 ust. 

3, z zastrzeżeniem art. 61 ust. 3 i 4. Zatem dokonując wykładni powyższego przepisu, należy 

przyjąć, że przez wyczerpanie kwoty przeznaczonej na dofinansowanie projektów (środków 

alokacji) dla danego działania należy rozumieć zawarcie umów o dofinansowanie projektu 

albo podjęcie decyzji o dofinansowaniu projektu, opiewające na całą kwotę przeznaczoną na 

realizację danego działania oraz wybranie do dofinansowania i zatwierdzenie przez komisję 

projektów spełniających warunki do dofinansowania (przed podpisaniem umów lub 

wydaniem decyzji), opiewające na całą kwotę przeznaczoną na realizacje określonego 

działania, o ile względem zgłoszonych projektów nie zachodzą przesłanki opisane w art. 61 

ust. 3 i 4 ustawy wdrożeniowej, uniemożliwiające zawarcie stosownych umów lub wydanie 

decyzji. Takimi przesłankami mogą być m.in.: niedokonanie przez wnioskodawcę 

wymaganych czynności; wykluczenie wnioskodawcy z możliwości otrzymania 

dofinansowania; rezygnacja wnioskodawcy z dofinansowania; unieważnienie postępowania 

w zakresie wyboru projektów czy też obawa wyrządzenia szkody w mieniu publicznym. Tym 

samym więc zdefiniowanie przez ustawodawcę pojęcia wyczerpania kwoty przeznaczonej na 

dofinansowanie projektów w art. 77 ust. 3 ustawy wdrożeniowej skutkuje przyjęciem, że 

dotychczasowa wykładnia tego pojęcia, prezentowana w orzecznictwie 

sądowoadministracyjnym, a oparta na potocznym rozumieniu analizowanego zagadnienia, 

straciła częściowo na aktualności. Przyjęcie takiego rozumienia wyczerpania alokacji 

oznacza, że obowiązkiem organu w ramach procedury odwoławczej jest bieżące 

monitorowanie, czy kwota przeznaczona na dofinansowanie projektów w ramach danego 

działania nie została wyczerpana. W tym celu nie wystarczy jednak stwierdzenie, jak przyjął 

to organ w niniejszej sprawie, że samo zamknięcie listy rankingowej ocenionych projektów 

poprzez wybranie do dofinansowania 8 projektów na rekomendowaną kwotę 120 730 452,77 

złotych i opublikowanie na stronie internetowej informacji o wyczerpaniu alokacji, było 

wystarczające do przyjęcia, że wyczerpała się kwota przeznaczona na dofinansowanie. 

Obowiązkiem organu było bowiem ustalenie, czy względem żadnego z projektów, czy też 

szerzej – żadnego z wnioskodawców ujętych na tej liście, nie zachodzą przesłanki opisane 

w art. 61 ust. 3 i 4 ustawy wdrożeniowej. Zatem samo wybranie określonych projektów do 

dofinansowania i umieszczenie ich na liście rankingowej jest niewystarczające do przyjęcia, 

że nastąpiło wyczerpanie środków alokacji. W tym przypadku wymagane jest dodatkowo 

wykazanie przez organ, że względem żadnego z projektów rekomendowanych do 

dofinansowania nie zachodzą okoliczności wymienione w art. 61 ust. 3 i 4 ustawy 

wdrożeniowej (por. także wyroki NSA z dnia: 30 kwietnia 2024 r., sygn. akt I GSK 468/24; 

5 lipca 2024 r., sygn. akt I GSK 735/24; 19 czerwca 2024 r., sygn. akt I GSK 615/24 oraz 

1 sierpnia 2024 r., sygn. akt I GSK 742/24 - dostępne w CBOSA). Z akt sprawy nie wynika, 
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aby organ dokonał takiej analizy na etapie rozpoznawania protestu strony skarżącej od 

negatywnej oceny jej projektu. W niniejszej sprawie nieuprawnionym było stanowisko 

organu, że samo zamknięcie listy rankingowej ocenionych projektów poprzez wybranie do 

dofinansowania 8 projektów i opublikowanie w tym przedmiocie komunikatu na stronie 

http://funduszeue.lodzkie.pl bez powołania na jakiekolwiek okoliczności sprawy było 

dostateczne do przyjęcia, że wyczerpaniu uległa kwota przeznaczona na dofinansowanie. 

Organ nie przedstawił bowiem danych, które pozwalałyby ocenić, jakie projekty ostatecznie 

objęto lub wybrano do dofinansowania i na jaką rekomendowaną kwotę. Powyższe dane 

powinny korelować z informacją na stronie internetowej oraz na portalu, stosownie do art. 77 

ust. 4 ustawy wdrożeniowej. Co więcej obowiązkiem organu było wykazanie, czy względem 

żadnego z projektów, bądź wnioskodawców, nie zachodzą przesłanki opisane w art. 61 ust. 

3 i 4 ustawy wdrożeniowej. Bez szczegółowej analizy przesłanek z art. 61 ust. 3 i 4 ustawy 

wdrożeniowej względem wszystkich projektów zakwalifikowanych do dofinansowania nie 

można jednoznacznie przesądzić, że nastąpiło wyczerpanie środków przeznaczonych do 

dofinansowania danego działania. Wobec powyższego należało przyjąć, że organ dokonał 

błędnej, zawężającej interpretacji pojęcia wyczerpania alokacji. Tym samym pozostawienie 

protestu skarżącej spółki bez rozpatrzenia, przy braku należytego wykazania przez organ, że 

środki przeznaczone na dofinansowanie danego działania zostały wyczerpane, stanowiło 

naruszenie art. 45 ust. 1 ustawy wdrożeniowej, bowiem tak przeprowadzonego 

postępowania nie można uznać za przeprowadzone w sposób przejrzysty, rzetelny 

i bezstronny. 

Przedstawione powyżej zagadnienia prawne nie wyczerpują w całości problematyki 

związanej z płatnościami obszarowymi oraz z kontrolą prawidłowości przyznawania 

i wykorzystywania środków europejskich, wskazują jedynie niektóre pojawiające się w toku 

ich rozpoznawania wątpliwości prawne. 



 
 

III. TABELE I WYKRESY 

 
WPŁYW I ZAŁATWIENIE SPRAW 

WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO W  ŁODZI 

W  LATACH  2022 – 2024 

 

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) 

  
na rozprawie 

 
na posiedzeniu 

niejawnym 

 
2022 

 
1275 3391 2954 (87%) 398 (11,7%) 15 (0,4%)  3585 694 (19%) 2891 (81%) 1081 

 
2023 

 
1081 3359 2885 (86%) 427 (13%) 47 (1,4%)  3617 1287 (35%) 2330 (64%) 823 

 
2024 

 
823 2951 2717 (92%) 219 (7,4%) 15 (0,5%)  2954 1425 (48%) 1529 (52%) 820 

% wzrost/spadek 
do 2023 r. 

spadek 
o 12% 

spadek 
o 6% 

spadek 
o 49% 

spadek 
o 68% 

 
spadek 
o 18% 

wzrost 
o 11% 

spadek 
o 34% 

spadek 
o 0,4% 

 
 

Czasookres załatwiania spraw – 3,33 
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SKARGI NA AKTY I INNE CZYNNOŚCI WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2024 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. 199 7,3% 178 136 42(2%) 

602 Ceny, opłaty, stawki taryfowe nie objęte symbolem 611 2 0,07% 3 --- --- 

603 Drogi, koleje, lotnictwo cywilne, żegluga 339 12,5% 324 235 55(2,6%) 

604 Działalność gospodarcza, w tym z udziałem podmiotów zagranicznych 16 0,6% 13 10 4(0,2%) 

605 Ewidencja ludności, dowody tożsamości, akty stanu cywilnego  (…) 16 0,6% 10 9 2(0,1%) 

606 Geologia i górnictwo 1 0,03% 1 --- --- 

607 Gospodarka mieniem państwowym i komunalnym 31 1,1% 38 32 6(0,3%) 

609 Gospodarka wodna, ochrona wód, budownictwo wodne, melioracje (…) 26 1% 17 9 5(0,2%) 

610  Komunalizacja mienia  --- --- --- --- --- 

611 Podatki i inne świadczenia pieniężne oraz egzekucja tych świadczeń pieniężnych  786 29% 770 645 176(8,3%) 

612 Geodezja i kartografia 42 1,6% 31 23 8(0,4%) 

613 Ochrona środowiska i ochrona przyrody 84 3,1% 84 68 22(1,0%) 

614 Oświata, szkolnictwo wyższe, nauka, działalność bad.-roz. i archiwa 44 1,6% 40 23 11(0,5%) 

615 Zagospodarowanie przestrzenne 153 5,6% 140 113 41(1,9%) 

616 Rolnictwo i leśnictwo, łowiectwo, rybołówstwo, weterynaria, ochrona zwierząt  30 1,1% 28 21 9(0,4%) 

617 Uprawnienia do wykonywania określonych czynności i zajęć  --- --- 1 1 1(0,04%) 

618 Wywłaszczanie i zwrot nieruchomości 53 2% 52 46 11(0,5%) 

619 Stosunki pracy i stosunki służbowe, inspekcja pracy 32 1,2% 36 33 21(1%) 

620 Ochrona zdrowia, choroby zawodowe, zakłady opieki zdrowotnej (…), nadzór sanitarny 150 5,5% 163 137 17(0,8) 

621 Sprawy mieszkaniowe, w tym dodatki mieszkaniowe 36 1,3% 14 13 7(0,3%) 

622 Instytucje ubezpieczeniowe i działalność ubezpieczeniowa  --- --- --- --- --- 



308 
 

624 Powszechny obowiązek obrony kraju   4 0,14% 2 2 2(0,1%) 

626 Ustrój samorządu terytorialnego, w tym referendum gminne 38 1,4% 40 35 31(1,5%) 

627 Cudzoziemcy, repatrianci, nabycie nieruchomości przez cudzoziemców 2 0,07% 1 --- --- 

630 Obrót towarami z zagranicą, należności celne (…) 4 0,14% 6 4 --- 

631 Wytwarzanie i obrót bronią i materiałami wybuchowymi 1 0,03% --- --- --- 

632 Pomoc społeczna 333 12,3% 345 300 93(4,4%) 

633 Zatrudnienie i sprawy bezrobocia 9 0,33% 6 5 --- 

634 Sprawy kombatantów, świadczenia z tytułu pracy przymusowej 7 0,26% 6 2 --- 

635 Kultura fizyczna, sport i turystyka --- --- 1 1 --- 

636 Kultura i sztuka, biblioteki, ochrona zabytków i muzea, ochrona praw autorskich (…) 17 0,6% 12 12 7(0,3%) 

637 Papiery wartościowe i fundusze powiernicze (…) --- --- --- --- --- 

645 Sprawy nieobjęte symbolami 601 – 637 oraz 646-655 24 0,9% 9 5 1(0,04%) 

647 Sprawy związane z ochroną danych osobowych  --- --- --- --- --- 

648 Informacja publiczna, prawo prasowe, ponowne wykorzystywanie inf. sektora publ.  23 0,8% 21 20 14(0,7%) 

652 Sprawy ubezpieczeń zdrowotnych 20 0,7% 16 16 11(0,5%) 

653 Środki publiczne nie objęte innymi symbolami 110 4,1% 110 88 27(1,3%) 

655 Subwencje unijne, fundusze strukturalne i regulacja rynków branżowych  85 3,1% 90 77 10(0,5%) 

Ogółem 2717 --- 2608 2121 634(29,9%) 

                 z tego 

638 Egzekucja administracyjna; egzekucja obowiązków o charakterze niepieniężnym 153 --- 165 144 17(0,8%) 

639 Skargi na uchwały organów jednostek samorządowych 75 --- 68 47 35(1,7%) 

640 Skargi organów nadzoru na uchwały organów jednostek samorządowych 36 --- 31 29 24(1,1%) 

641 Rozstrzygnięcia nadzorcze 10 --- 13 13 6(0,3%) 

642 Skargi na akty prawa miejscowego wojewodów i organów administracji niezespolonej  4 --- 1 --- --- 

644 Środki zapewniające wykonanie orzeczeń sądów 5 --- 3 --- --- 

656  Interpretacje indywidualne, opinie zabezpieczające i wiążące informacje stawkowe  105 --- 107 103 50(2,4%) 

657 Inne interpretacje  --- --- --- --- --- 
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SKARGI NA BEZCZYNNOŚĆ I PRZEWLEKŁOŚĆ POSTĘPOWANIA ORGANÓW WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2024 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 (…) 191 87,2% 197 4 2(50%) 

659 Skargi na przewlekłe prowadzenie postępowania przez organy administracji publicznej 28 1,3% 60 --- --- 

                   Ogółem  219 --- 257 4 2(50%) 

 



 
 

 

 

 

 

 

 


