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Ogólna informacja o funkcjonowaniu Sądu w 2019 roku 
 

I. Informacje wstępne  

W Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi w grudniu 2019 roku orzekało 8 

sędziów NSA, 18 sędziów WSA oraz asesor sądowy.  

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

Tomasz Adamczyk, Joanna Grzegorczyk-Drozda, Paweł Janicki, Wiktor Jarzębowski 

(Przewodniczący Wydziału Informacji Sądowej), Bogusław Klimowicz, Cezary Koziński, Teresa 

Porczyńska, Anna Świderska (Przewodnicząca Wydziału), Joanna Tarno. 

W Wydziale II, w którym rozpoznawane są sprawy ogólnoadministracyjne orzekali 

sędziowie: Agnieszka Grosińska, Jolanta Rosińska, Barbara Rymaszewska, Joanna Sekunda-

Lenczewska, Magdalena Sieniuć, Sławomir Wojciechowski oraz delegowani z Wydziału I 

sędziowie: Bożena Kasprzak (październik – grudzień), Paweł Kowalski (październik – grudzień).  

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

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

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

Szczygielski oraz asesor sądowy Małgorzata Kowalska.  

Prezes WSA w Łodzi sędzia NSA Tomasz Zbrojewski oraz Wiceprezes WSA w Łodzi 

sędzia NSA Zygmunt Zgierski orzekali w Naczelnym Sądzie Administracyjnym w Warszawie.  

Sędziowie WSA Arkadiusz Blewązka, Ewa Cisowska-Sakrajda oraz Cezary Koziński 

(styczeń – wrzesień) orzekali na delegacji w pełnym wymiarze w Naczelnym Sądzie 

Administracyjnym w Warszawie. 

Z dniem 1 października 2019 r. w stan spoczynku przeszedł sędzia Naczelnego Sądu 

Administracyjnego orzekający w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi, 

Przewodniczący Wydziału III Janusz Furmanek. 

 W dniu 27 stycznia 2019 r. zmarła sędzia Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Łodzi Renata Kubot-Szustowska. 

W dniu 15 października 2019 r. zmarł sędzia NSA w stanie spoczynku Grzegorz 

Szkudlarek – Prezes Ośrodka Zamiejscowego Naczelnego Sądu Administracyjnego w Łodzi w 

latach 1993-1995.  

 

II. Wpływ spraw 

W 2019 roku do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wpłynęło 3140 skarg 

(w 2018 roku wpłynęło 3367 skarg). Spadek wpływu spraw odnotowano w Wydziale II oraz w 

niewielkim zakresie w Wydziale III. Z kolei w Wydziale I w 2019 roku w stosunku do roku 

poprzedniego zarejestrowano więcej skarg. Na akty i inne czynności wpłynęło 2975 skarg 

(94,5% ogólnej ilości spraw, które wpłynęły), a na bezczynność organów i przewlekłe 

prowadzenie postępowania – 165 skarg (5%). Wśród skarg na akty i inne czynności, najwięcej 
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spraw, podobnie jak w poprzednich latach, wpłynęło w sprawach z zakresu podatków i innych 

świadczeń pieniężnych (1005 spraw – 34% ogólnej ilości skarg na akty i inne czynności), 

pomocy społecznej (243 sprawy – 8,2%), budownictwa (222 sprawy – 7,5%), 

zagospodarowania przestrzennego (169 spraw – 5,7%). Z kolei skargi na niewykonanie w 

określonym terminie czynności stanowiły dominującą grupę spraw w przypadku skarg na 

bezczynność i przewlekłość postępowania.  

Osoby fizyczne wniosły 2181 skarg, osoby prawne 592 skargi, organizacje społeczne 26 

skarg, a prokuratorzy 54 skargi. Organy administracji i jednostki samorządu terytorialnego 

wniosły 229 skarg, jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej 56 skarg. Trzy 

skargi wnieśli redaktorzy naczelni i gazeta.  

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

naczelnych organów wpłynęło 256 skarg, na akty i czynności samorządowych kolegiów 

odwoławczych – 942 skargi, na akty i czynności terenowych organów administracji rządowej – 

509 skarg, na akty i czynności Dyrektora Izby Administracji Skarbowej  – 884 skargi, na akty i 

czynności innych organów – 217 skarg.    

W 2019 roku wpłynęło również 16 wniosków zarejestrowanych w repertorium SO (0,5 % 

ogólnej ilości spraw, które wpłynęły).  

Przeciętny miesięczny wpływ w 2019 roku wyniósł 263 sprawy, a wskaźnik szybkości 

postępowania  –  3,7. 

 

III. Załatwienie spraw 

W 2019 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 3201 skarg. W zakresie 

skarg na akty i czynności załatwiono 3022 skargi, z czego 2466 na rozprawie, a 556 na 

posiedzeniu niejawnym. Analizując skuteczność tego rodzaju skarg należy stwierdzić, że w 814 

sprawach Sąd wydał na rozprawie orzeczenie na korzyść osoby wnoszącej skargę (33% 

rozpoznanych na rozprawie spraw). Największa skuteczność skarg wystąpiła w sprawach z 

zakresu podatków i innych świadczeń pieniężnych (12% ogółem rozpoznanych na rozprawie 

spraw), pomocy społecznej (2,5%) oraz w sprawach z zakresu budownictwa (2,3%).  

W zakresie skarg na bezczynność organów i przewlekłe prowadzenie postępowania 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił 179 spraw, z czego 111 na rozprawie, a 68 

na posiedzeniu niejawnym. Orzeczenie uwzględniające skargę zapadło w 45 sprawach 

rozpoznanych na rozprawie (41%).    

przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi. Adwokaci reprezentowali skarżących i 

uczestników postępowania w 595 sprawach, radcowie prawni w 512 sprawach, a doradcy 

podatkowi w 227 sprawach. Prokuratorzy wystąpili w 13 sprawach. Rzecznik Praw 

Obywatelskich oraz rzecznicy patentowi nie brali udziału w żadnym postępowaniu przed 

Wojewódzkim Sądem Administracyjnym w Łodzi.  

W 2019 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi załatwił również 13 wniosków.  



7 

 

 

 IV. Pozaorzecznicze formy działania Sądu 

W  2019 roku w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi odbyło się 17 narad 

wydziałowych, podczas których omawiano i analizowano orzecznictwo sądów 

administracyjnych oraz załatwiano sprawy bieżące.  

W minionym roku odbyły się również cztery Zgromadzenia Ogólne Sędziów 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi: w dniu 1 marca 2019 r., w którym 

uczestniczył Dyrektor Biura Orzecznictwa NSA Roman Hauser, w dniu 13 maja 2019 r., w dniu 

20 września 2019 r. oraz w dniu 16 grudnia 2019 r. 

W dniach 13-14 czerwca 2019 r. odbyła się w Smardzewicach Konferencja Szkoleniowa 

Sędziów Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. 

Sędziowie tutejszego Sądu uczestniczyli również w naradach, konferencjach i 

seminariach organizowanych przez inne sądy administracyjne oraz podmioty. 

 

V. Wydział Informacji Sądowej 

Wydział Informacji Sądowej Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wykonuje 

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

administracyjnych. Działający w ramach Wydziału Sekretariat Informacji o Sprawach udzielał 

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

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

orzeczniczych pobrano 1235 akt sądowych celem udzielenia wyjaśnień dotyczących sprawy i 

udostępnienia ich do wglądu. 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 2019 roku 

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

zarejestrowano 128 spraw (ogółem do załatwienia było 176 pism).  

Wydział Informacji Sądowej sporządzał zbiorcze sprawozdania statystyczne i 

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

właściwemu organowi podatkowemu zbiorczą informację o przypadkach nieuiszczenia należnej 

opłaty skarbowej od złożonych w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi dokumentów 

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

także wykonywał czynności związane z przekazywaniem orzeczeń tutejszego Sądu do 

publikacji w Wojewódzkim Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego. Wskazać 

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

orzecznicze w zakresie realizacji spoczywającego na nich obowiązku anonimizacji orzeczeń 

umieszczanych w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych. Wydział Informacji 

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

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

Publicznej Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, przeprowadza szkolenia w 

zakresie nowych programów.   

W sprawach, które budziły zainteresowanie, Przewodniczący Wydziału Informacji 

Sądowej działając jako Rzecznik Prasowy Sądu udzielał informacji przedstawicielom prasy, 

radia i telewizji.   
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WYBRANE ZAGADNIENIA Z ORZECZNICTWA 

 

PODATEK OD TOWARÓW I USŁUG 

  Sprawy dotyczące podatku od towarów i usług stanowiły w 2019 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.  

Przedmiotem kontroli sądowej były rozstrzygnięcia organów podatkowych oparte na 

przepisach ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (Dz.U. z 2018 r. poz. 

2174 ze zm.), jak i Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie 

wspólnego systemu podatku od wartości dodanej (Dz.U.UE.L z dnia 11 grudnia 2006 r. Nr 347, 

str.1) oraz orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej. 

W sprawach z powyższego zakresu zarysowały się następujące problemy. 

Problematykę stosunkowo dużej grupy stanowiło zagadnienie funkcjonowania tzw. 

„karuzeli podatkowej”. Przykładowo w wyroku z 9 października 2019 r. sygn. akt I SA/Łd 324/19 

Sąd oddając skargę ocenił, że zgromadzony w sprawie materiał dowodowy uprawniał organy do 

stwierdzenia, że zarówno spółki z o.o. działające na etapie pośrednim – jako dostawcy dla 

spółek dostarczających aparaty, telefony i tablety bezpośrednio stronie skarżącej, jak i spółki 

będące bezpośrednimi dostawcami strony skarżącej, nie prowadziły działalności gospodarczej, 

a jedynie wystawiały faktury nie dokumentujące faktycznych czynności dostawy towarów. W 

przedmiotowej sprawie organy wykazały, w ocenie Sądu, że w stanie faktycznym ustalony 

mechanizm obrotu towarami rozliczanymi spornymi fakturami wskazuje na dokonywanie tego 

obrotu w ramach tzw. „karuzeli podatkowej”. Podkreślono, że oszustwo karuzelowe w VAT 

zwykle opiera się na WDT; w większości przypadków broker dokonujący takiej dostawy 

wnioskuje o zwrot podatku w związku z dokonaniem zapłaty VAT zawartego w cenie zakupu 

towarów, przy jednoczesnym wystąpieniu u niego sprzedaży opodatkowanej stawką 0%. 

Zwykle w takich transakcjach występuje wiele podmiotów stanowiących ogniwa pośredniczące 

w celu utrudnienia wykrycia znajdującego się w ich szeregu „znikającego podatnika”; ogniwa te 

zwykle poprawnie się rozliczają. Następują szybkie zmiany dostawców i nabywców - aby 

uniknąć wykrycia, organizatorzy oszustwa karuzelowego regularnie zmieniają dostawców i 

wymieniają „znikających podatników”, którzy jako pierwsze ogniwo krajowe nie deklarują i nie 

płacą podatku - nie naliczają VAT od sprzedaży krajowej i nie przekazują go do budżetu 

państwa, co pozwala sprzedawać towary po cenach niższych od cen zakupu. VAT, który został 

zapłacony „znikającemu podatnikowi” przez „bufora” lub „brokera”, a nie został zwrócony do 
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budżetu przez „znikającego podatnika”, stanowi rzeczywistą korzyść z oszustwa. W 

mechanizmie oszustwa wykorzystywane są rzeczywiście istniejące towary - chociaż transakcje 

są symulowane, w oszustwie karuzelowym często krążą rzeczywiste towary (wraz z 

odpowiednimi przepływami pieniężnymi); towar jest jednak istotny wyłącznie jako nośnik VAT, w 

związku z tym wybierany jest przede wszystkim z uwagi na jego przydatność do 

wygenerowania wysokiego obrotu i wysokiej wartości naliczonego VAT w krótkim czasie; częsty 

jest brak fizycznego przemieszczania towarów (skrócenie dróg jego przemieszczenia), towar na 

kolejnych etapach obrotu często przechowywany jest w tym samym magazynie, a nie pod 

adresem sprzedawcy. Transakcje cechuje duża częstotliwość, zawierane są w formie 

elektronicznej (Skype, e-mail), co powoduje szybką zmianę kolejnych nabywców towarów; 

transakcje mają znaczne rozmiary tj. towary są oferowane w hurtowych ilościach, partie 

towarów z reguły nie są dzielone, mają powtarzalny charakter, często te same towary krążą w 

łańcuchu karuzelowym wielokrotnie, pozwalając organizatorom uzyskać nawet wielokrotność 

kosztu jego zakupu przez naruszenie zasad systemu VAT. W transakcje zaangażowane są 

duże sumy pieniędzy, a płatności dokonywane są zasadniczo przelewami bankowymi 

(pieniądze przebywają na koncie bardzo krótko); podmioty uczestniczące w transakcjach 

korzystają często z tego samego banku, typowy dla zachowań rynkowych kredyt kupiecki 

prawie nie występuje. Ponieważ „znikający podatnik” nie płaci podatku, sprzedając towar 

znacznie obniża cenę; powstaje cena sprzedaży, która choć skierowana do istniejącego rynku, 

jest znacznie niższa; jeżeli obieg towarów jest dość częsty, może dojść do proponowania ceny 

poniżej kosztów; marże na transakcjach są (stosunkowo) niskie dla większości firm w łańcuchu i 

często stanowią stałe kwoty, a negocjacje cenowe z reguły nie mają miejsca. Firmy biorące 

udział w oszustwie często nie posiadają własnych magazynów, a dla uwiarygodnienia istnienia 

towaru oraz jego przepływu współpracują z centrami logistycznymi, brak umów dystrybucyjnych 

i ubezpieczania towarów, mimo że towary są wysokiej wartości; źródło finansowania zakupu 

towarów stanowią środki uzyskane od kolejnego w łańcuchu nabywcy towaru; płatności od 

„brokera”, poprzez „bufory”, do „znikającego podatnika”. Brak jest finalnego konsumenta 

towarów, towary krążą w obrocie hurtowym pomiędzy uczestnikami tego obrotu, ewentualnie w 

końcowym etapie towar jest sprzedawany legalnym nabywcom. Realizacja transakcji w 

schemacie karuzeli podatkowej z punktu widzenia całości obrotu nie ma uzasadnienia 

ekonomicznego i stanowi bezprawny sposób uzyskania nienależnej korzyści podatkowej. 

Kolejną liczną grupę rozpoznawanych spraw stanowiły sprawy, których przedmiotem 

była kontrola oceny legalności zaskarżonych interpretacji indywidulanych, w których organy 

odpowiadały na pytanie:  Czy Gmina jest uprawniona do odliczenia podatku VAT naliczonego 

od wydatków bieżących oraz inwestycji związanych z infrastrukturą wodociągową i 

kanalizacyjną (wykorzystywaną zarówno do czynności podlegających opodatkowaniu 

podatkiem VAT, jak i w pewnym - niewielkim - zakresie do czynności niepodlegających 

opodatkowaniu tym podatkiem) przy zastosowaniu prewspółczynnika VAT skalkulowanego w 
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oparciu o rzeczywiste dane dotyczące zużycia wody oraz ilości odprowadzonych ścieków od 

poszczególnych kategorii odbiorców? 

Sąd uchylając zaskarżoną interpretację (przykładowo w wyroku z 5 listopada 2019 r. 

sygn. akt I SA/Łd 514/19) wskazał, że specyfiki działalności Gminy przedstawionej we wniosku 

oraz charakteru wskazywanych tam nabyć, nie uwzględnia metoda kalkulacji przewidziana w 

rozporządzeniu w sprawie proporcji, a przynajmniej brak uzasadnienia stanowiska organu w 

tym zakresie. Metoda zaoferowana przez skarżącą zapewnia dokonanie obniżenia kwoty 

podatku należnego o kwotę podatku naliczonego wyłącznie w odniesieniu do tej części kwoty 

podatku naliczonego proporcjonalnie przypadającej na wykonywane w ramach działalności 

gospodarczej czynności opodatkowane oraz obiektywnie odzwierciedla część wydatków 

przypadającą odpowiednio na działalność gospodarczą oraz na cele inne niż działalność 

gospodarcza, do czego nawiązuje przepis art. 86 ust. 2b ustawy o VAT. 

Organ interpretacyjny odmawiając Gminie prawa do skorzystania z zaoferowanego 

przez nią sposobu określenia proporcji, ograniczył prawo skarżącej do doboru 

prewspółczynnika alternatywnego, do czego uprawnia podatnika ustawodawca w art. 86 ust. 2h 

ustawy o VAT. 

Przyznanie podatnikowi w ustawie o VAT prawa opcji podatkowej przy wyborze 

prewspółczynnika, choć ograniczone przez rozporządzenie, opiera się na tym, że to przecież 

podatnik, najlepiej jest zorientowany w specyfice prowadzonej przez siebie działalności, zna jej 

uwarunkowania, determinujące dobór sposobu określenia proporcji uwzględniającego specyfikę 

działalności i dokonywanych nabyć. Jeżeli organ w zaskarżonej interpretacji uważa inaczej, 

powinien podać racjonalne, rzeczowe powody swojego stanowiska, w nawiązaniu do 

konkretnych elementów podanego we wniosku stanu faktycznego, ewentualnie uzupełnionego 

na wezwanie organu dostrzegającego taką konieczność, oraz stanowiska wnioskodawcy. 

Tymczasem, zdaniem Sądu, treść zaskarżonej interpretacji w sposób arbitralny narzuca Gminie 

sposób wyliczenia zakresu proporcji wskazany w rozporządzeniu, odpowiedni do formy 

organizacyjnej prowadzenia działalności, tak jakby miał charakter obligatoryjny, prawnie 

wiążący, co przecież pozostaje w sprzeczności z dyspozycją art. 86 ust. 2h ustawy o VAT. 

Natomiast w sprawie I SA/Łd 1102/16 (wyrok z dnia 29 października 2019 r.) Sąd zajął 

się zagadnieniem prawa strony do odliczenia podatku naliczonego z tytułu faktur 

dokumentujących poniesione wydatki na promocję Miasta. Sąd oddalając skargę podniósł, że 

istotą działalności jednostki samorządu terytorialnego nie jest działalność gospodarcza w 

rozumieniu art. 15 ust. 2 ustawy o VAT, a wydatki o charakterze ogólnym nie mogą być 

traktowane analogicznie do kosztów ogólnych podatnika - przedsiębiorcy, stanowiących 

elementy cenotwórcze dostarczanych przez niego towarów i usług. Należy więc w sposób 

jednoznaczny rozróżnić okoliczności podejmowania działań o charakterze promocyjnym przez 

taką jednostkę oraz typowego przedsiębiorcę, który koszty ponoszone na te działania zalicza do 

kosztów ogólnych, służących czynnościom opodatkowanym. W przypadku przedsiębiorcy 
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promocja zazwyczaj stanowi element cenotwórczy jego towarów. Bezsprzecznie jest natomiast 

narzędziem służącym zwiększeniu przyszłych zysków z prowadzonej działalności gospodarczej. 

Z tego też względu, w przypadku przedsiębiorcy, kampania promocyjna i poniesione na nią 

nakłady pozostają najczęściej w ścisłym związku z czynnościami opodatkowanymi. W 

działalności gospodarczej podejmowanie określonych czynności reklamowych służy bowiem, co 

do zasady, promowaniu zasadniczej działalności zarobkowej danego przedsiębiorcy. 

Przedsiębiorca (podatnik) nie prowadzi bowiem ogólnej działalności promującej własne towary 

lecz w zakresie ich sprzedaży w celach zarobkowych. W związku z powyższym, ponoszenie 

kosztów promocji ma dla przedsiębiorcy rację bytu wtedy, gdy korzystnie wpływa na jego 

obroty. Tym samym w powyższym przypadku promocja pozostaje w ścisłym związku ze 

sprzedażą towarów przez podatnika, wypełniającą definicję czynności opodatkowanych. W 

sytuacji jednostki samorządu terytorialnego promocja, niezależnie od potencjalnych szerszych 

korzyści z niej wynikających, stanowi przede wszystkim sprawę publiczną, należącą do sfery 

działalności wymienionej jednostki samorządowej na rzecz wspólnoty. W tym znaczeniu, 

promocja może być uznana za cel sam w sobie, gdyż gmina/miasto realizuje w ten sposób 

jedno z zadań własnych, wynikających z art. 7 ust. 1 pkt 18 ustawy o samorządzie gminnym. 

Podsumowując, wbrew stanowisku autora skargi wydatki na realizację programu promocyjnego, 

zdaniem Sądu, nie mogą generować prawa do odliczenia tylko z tego tytułu, że pośrednio 

wpływają np. na atrakcyjność nieruchomości, które gmina może wykorzystać w celach 

komercyjnych. Nakłady muszą dotyczyć bezpośrednio i konkretnie składników majątku 

wykorzystywanych do czynności opodatkowanych. Jedynie bowiem w takim przypadku można 

mówić o nakładach dotyczących działania gminy w charakterze podatnika podatku od towarów i 

usług. 

Dużą grupę spraw stanowiły sprawy dotyczące problematyki rozliczenia podatku VAT 

związanego z zakupami tkanin i odzieży w miejscach takich jak np. Wólka Kosowska. 

Przykładowo WSA w Łodzi oddając skargę (wyrokiem z dnia 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt I 

SA/Łd 1/19) wskazał, że zgromadzony w sprawie materiał dowodowy pozwalał organom 

stwierdzić, że działalność wymienionych wystawców faktur dla skarżącego była fikcyjna. 

Wskazane w fakturach podmioty - jako dostawcy towaru - nie dokonywały żadnych nabyć i 

dostaw towarów, co potwierdza dokonana w decyzjach organów analiza działalności każdej z 

tych spółek. Z materiału dowodowego wynika między innymi brak możliwości kontaktu z tymi 

spółkami, brak oznak rzeczywistej działalności handlowej, ponoszenia związanych z taką 

działalnością kosztów. Spółki te nie posiadają dowodów potwierdzających nabycie towarów, 

które mogły być następnie przedmiotem dostawy. Istotne znaczenie dla oceny działalności tych 

spółek mają wydane dla nich przez właściwe organy ostateczne decyzje, w których orzeczono o 

obowiązku zapłaty podatku VAT za poszczególne miesiące 2013 r. na podstawie art. 108 

ustawy o VAT. Za zasadne uznano stanowisko organów, że podmioty wskazane w 
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zakwestionowanych fakturach jako dostawcy towarów dla skarżącego nie mogli być faktycznymi 

dostawcami. 

Odnosząc się do zarzutów naruszenia prawa materialnego Sąd podkreślił, że prawo do 

odliczenia podatku naliczonego nie jest prawem bezwzględnym. W art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a 

ustawy o VAT ustawodawca określił, że 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 tym także czynności, które nie zostały dokonane 

przez podmioty wskazane w tych dokumentach jako – jak w tej sprawie – dostawcy towarów. 

Prawo do odliczenia podatku naliczonego, o którym mowa w art. 86 ust. 1 i 2 ustawy o 

VAT wiąże się z otrzymaniem faktury, która dokumentuje rzeczywisty obrót gospodarczy. Celem 

bowiem faktury jest dokumentowanie zaistniałych zdarzeń gospodarczych. Faktura powinna 

więc odzwierciedlać zdarzenie gospodarcze zarówno pod względem przedmiotowym jak i 

podmiotowym. 

Sąd powołując się na orzecznictwo TSUE stwierdził, że krajowe organy administracyjne i 

sądy powinny odmówić prawa do odliczenia, jeżeli zostanie udowodnione na podstawie 

obiektywnych przesłanek, że skorzystanie z tego prawa wiązałoby się z przestępstwem lub 

nadużyciem. Podkreślił też, że niezgodne z zasadami funkcjonowania prawa do odliczenia, 

przewidzianymi we wskazanych wyżej przepisach Dyrektywy 2006/112/WE jest sankcjonowanie 

odmową możliwości skorzystania z prawa do odliczenia podatnika, który nie wiedział i nie mógł 

wiedzieć, że transakcja ta wiąże się z przestępstwem, czy nadużyciem. TSUE wskazał również, 

że nie jest sprzeczne z prawem Unii Europejskiej wymaganie, by podmiot przedsięwziął 

wszystkie działania, jakich można od niego racjonalnie oczekiwać, w celu upewnienia się, że 

dokonywana przez niego transakcja nie prowadzi do udziału w przestępstwie podatkowym (vide 

wyroki z 21 lutego 2008 r. w sprawie C-271/06 Netto Supermarket - EU:C:2008:105 i z 21 

grudnia 2011 r. w sprawie C- 499/10 Vlaamse Oliemaatschappij - EU:C:2011:871). 

Mając na uwadze powyższe Sąd zważył, że w zaskarżonej decyzji powołano szereg 

faktów i okoliczności, które świadczyły o nietypowym przebiegu transakcji wykazanych spornymi 

fakturami. Położono akcent na takie okoliczności, które winny wzbudzić przezorność i czujność 

skarżącego i w świetle których skarżący nie wykazał swojej należytej staranności. Jako dowód 

dokonania transakcji skarżący przedstawił jedynie faktury. Przesłuchany w charakterze strony 

zeznał, że nie zna swoich dostawców, nie wie z kim prowadził rozmowy handlowe, podał że jest 

to przeważnie ta sama osoba, która dysponuje tylko fakturami zakupu. Skarżący wybierał towar 

bezpośrednio w boksach mieszczących się w halach, które to boksy nie były oznaczone 

nazwami firm. Płacił gotówką, ale nie może jednoznacznie stwierdzić komu płacił za towar, 

mimo że łączna wartość kwestionowanych transakcji była wysoka. Nie zna źródła pochodzenia 

towaru, przypuszcza tylko, że jest to towar z Chin. Sąd ocenił, że skarżący nie zachował 

należytej staranności przy dokonywaniu tych transakcji. Skarżący nie znał swoich 
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kontrahentów, nie żądał od osoby, która występować miała w imieniu wystawcy faktur 

pełnomocnictwa do działania w jego imieniu. Oprócz faktur skarżący nie ma żadnych innych 

dokumentów w postaci umów, zamówień towarów, dowodów KP, które potwierdzałyby wersję 

skarżącego w zakresie zakupu towarów udokumentowanych spornymi fakturami.  

Natomiast najczęstszą przyczyną uchylania przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w 

Łodzi decyzji organów podatkowych było naruszenie przepisów Ordynacji podatkowej, a w 

szczególności art. 121, art. 122 i art. 187. Organy podatkowe miały trudności we właściwym 

zgromadzeniu i przeprowadzeniu postępowania dowodowego, a co za tym idzie decyzje 

określające zobowiązania VAT  były wadliwe. 

Przykładowo w wyroku uchylającym z dnia 26 września 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 497/19 

Sąd uznał, że organy naruszyły art. 121 § 1, art. 122, art. 180, art. 187 i art. 191 o.p. Podjęcie 

bowiem rozstrzygnięcia bez jednoznacznej oceny, czy zgromadzone dowody rzeczywiście 

pozwalają przypisać skarżącej wiedzę o tym, że faktury - na podstawie których nabywała towar 

- wystawiali firmanci, daje podstawy do uznania zasadności zarzucanych uchybień w 

postępowaniu. Wyjaśnienie rzeczywistej wiedzy skarżącej na temat tego, czy fakturowi 

dostawcy byli rzeczywistymi dostawcami towarów lub choćby, czy skarżąca podjęła akty 

należytej staranności charakteryzujące kupca w celu sprawdzenia rzetelności swych dostawców 

jest kwestią kluczową w sytuacji udowodnienia, że sporne faktury są nierzetelne podmiotowo, 

bowiem fakturowi dostawcy towarów nie byli dostawcami rzeczywistymi. 

Podkreślono, że stosownie do orzecznictwa ETS wyrażonego w szczególności w 

wyrokach: z dnia 21 czerwca 2012 r. w sprawach połączonych C-80/11 i C-142/11 Mahagében i 

Dávid; z dnia 6 września 2012 r., w sprawie C-324/11 Tóth, a także z dnia 6 grudnia 2012 r., w 

sprawie C-285/11 Bonik oraz z dnia 31 stycznia 2013 r., w sprawach C-642/11 Stroj trans 

EOOD i C-643/11 ŁWK – 56 EOOD, które znalazło potwierdzenie w wydanym 6 lutego 2014 r. 

postanowieniu TSUE, w sprawie C-33/13 niezgodne z zasadami funkcjonowania prawa do 

odliczenia przewidzianymi w VI Dyrektywie jest sankcjonowanie odmowy możliwości 

skorzystania z tego prawa podatnika, który nie wiedział i nie mógł wiedzieć, że w ramach danej 

transakcji dostawca dopuścił się przestępstwa lub że inna transakcja w łańcuchu dostaw, 

dokonana przed transakcją przeprowadzoną przez owego podatnika lub po niej, miała miejsce z 

naruszeniem przepisów o podatku VAT (zob. podobnie w szczególności wyroki: z dnia 12 

stycznia 2006 r., w sprawach połączonych C-354/03, C-355/03 i C-484/03 Optigen i in., Zb.Orz. 

s. I-483, pkt 52, 55; z dnia 6 lipca 2006 r. w sprawach połączonych C-439/04 i C-440/04 Kittel i 

Recolta Recycling, Zb.Orz. s. I-6161, pkt 45, 46, 60; ww. wyrok w sprawie ŁWK – 56, pkt 60). 

Jeżeli istnieją przesłanki, by podejrzewać istnienie nieprawidłowości lub przestępstwa, 

przezorny przedsiębiorca powinien, zależnie od okoliczności konkretnego wypadku, zasięgnąć 

informacji na temat podmiotu, u którego zamierza nabyć towary lub usługi, w celu upewnienia 

się co do jego wiarygodności (ww. wyrok w sprawach połączonych Mahagében i Dávid, pkt 60;). 

Tak więc prawidłowa wykładnia art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a ustawy o VAT, w związku z art. 168 lit. 
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a Dyrektywy 112 (art. 17 ust. 2 lit. a VI Dyrektywy) wskazuje, że odebranie prawa do odliczenia 

z tzw. „pustych” faktur, na podstawie powołanego przepisu ustawy o VAT, jest możliwe po 

uprzednim wykazaniu przez organ, że nabywca wiedział, lub przy dochowaniu należytej 

staranności mógł wiedzieć, iż uczestniczy w transakcji stanowiącej oszustwo podatkowe (por. 

wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r., w sprawie o sygn. akt I FSK 748/13 ). 

Mając na uwadze powyższe Sąd wywiódł, że analizowana krajowa regulacja prawna 

stanowi zgodnie z przepisami prawa wspólnotowego narzędzie zapobiegania nadużyciom 

prawa podatkowego, ograniczania możliwości unikania płacenia podatków. Zasadzie 

proporcjonalności oraz zasadzie neutralności czyni zadość taka interpretacja wskazanych 

przepisów prawa krajowego, zgodnie z którą nie zachodzi podstawa do obniżenia podatku 

należnego o podatek naliczony w przypadku, gdy dostawa została udokumentowana fakturą 

stwierdzającą czynności, które nie zostały dokonane przez jej wystawcę – w części dotyczącej 

tych czynności, a podatnik wiedział lub mógł wiedzieć o oszukańczym charakterze transakcji. 

W aspekcie podjęcia przez skarżącą aktów staranności, co do rzetelności jej 

fakturowych dostawców sprawa nie została należycie wyjaśniona, a przede wszystkim nie 

wyczerpano wszystkich możliwości wyjaśnienia tej sprawy. Organy podatkowe powołały się na 

zeznania różnych osób uwikłanych w sporne transakcje, ale zeznania te, pozyskane z innych 

postępowań, prowadzonych wobec tych innych osób, przede wszystkim wyjaśniają rolę tych 

osób w poszczególnych transakcjach. Sąd podkreślił, że Skarżąca zgłaszała wnioski dowodowe 

w tym zakresie. Ich nieuwzględnienie nie było uzasadnione. Przedwczesne jest zatem 

stwierdzenie, że zgromadzony do tej pory materiał dowodowy jest wystarczający. Z uwagi na 

niewystarczające wyjaśnienie stanu faktycznego sprawy we wskazanym wyżej zakresie za 

przedwczesne uznano odnoszenie się do podniesionych w skardze zarzutów naruszenia 

przepisów prawa materialnego. 

 

 

 

PODATEK AKCYZOWY 

            W 2019 roku sprawy z zakresu podatku akcyzowego, oznaczone symbolem 6111, 

stanowiły - w porównaniu do lat ubiegłych - stosunkowo nieliczną grupę spraw rozpoznawanych 

w Wydziale III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. 

           Analiza orzeczeń w tych sprawach wskazuje, iż najwięcej rozpoznawanych 

merytorycznie skarg dotyczyło określenia wysokości podatku akcyzowego z tytułu oleju 

napędowego niewiadomego pochodzenia.  

           W sprawach o sygnaturach akt: III SA/Łd 983/18, III SA/Łd 1020/18, III SA/Łd 1028/18, III 

SA/Łd 220/19, III SA/Łd 515/19, III SA/Łd 516/19, III SA/Łd 638/19, III SA/Łd 674/19, III SA/Łd 

684/19 i III SA/Łd 688/19 Sąd oddalił skargi na decyzje organu podatkowego w przedmiocie 

określenia wysokości podatku akcyzowego za poszczególne miesiące 2013 i 2014 roku z tytułu 
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posiadania przez stronę skarżącą wyrobów akcyzowych (oleju napędowego), w sytuacji, gdy 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 (art. 8 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku 

akcyzowym, tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 108, poz. 626 ze zm.; dalej jako: u.p.a.). Sąd 

wskazał w omawianych orzeczeniach, że z treści art. 13 ust. 1 pkt 1 i ust. 6 oraz art. 8 ust. 2 pkt 

4 u.p.a. wynika, iż przesłanką uzyskania statusu podatnika podatku akcyzowego jest nabycie 

lub posiadanie wyrobów akcyzowych znajdujących się poza procedurą zawieszenia poboru 

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

kontroli podatkowej, postępowania kontrolnego albo postępowania podatkowego nie ustalono, 

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

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

również istotne czy znany jest ten dostawca. Bezwzględnym warunkiem opodatkowania 

posiadania lub nabycia wyrobów akcyzowych jest brak możliwości ustalenia przez organy 

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

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

posiadacza czy też nabywcę wyrobów akcyzowych, zobowiązane są przeprowadzić kontrolę 

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

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

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

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

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

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

sygn. akt I GSK 1571/14 oraz z 11 kwietnia 2018 r. I GSK 233/16). Przepisy art. 8 ust. 2 pkt 4 i 

art. 13 ust. 1 u.p.a. abstrahują jednocześnie od takich okoliczności, jak zła czy dobra wiara 

podatnika lub też zachowanie należytej staranności przez podatnika, w związku z transakcjami 

nabywania wyrobu akcyzowego, w kontekście podstawy opodatkowania, określonej w art. 8 ust. 

2 pkt 4 (por. wyroki NSA w sprawach o sygn. I FSK 1106/13 i I GSK 1571/14). 

         WSA zaznaczył, iż w przywołanym wyroku z 1 lipca 2014 r. w sprawie sygn. akt I FSK 

1106/14 Naczelny Sąd Administracyjny wskazał, że wykładnia przepisów art. 8 ust. 2 pkt 4 oraz 

art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. prowadzi do wniosku, że dla powstania przewidzianego w nich 

obowiązku podatkowego nie mają prawnie doniosłego znaczenia takie okoliczności jak: 

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

podstawie których w łańcuchu obrotu wyrobami akcyzowymi da się ustalić dane sprzedawcy 

tych wyrobów i że prowadzi on działalność gospodarczą oraz działanie w przeświadczeniu (w 

dobrej wierze), że sprzedawca wyrobu akcyzowego (lub jego poprzednik) zapłacił już należną 

akcyzę. Podobnie, w ocenie NSA, nie jest wystarczające i samo przez się nie prowadzi do 

uwolnienia się od opodatkowania na podstawie art. 8 ust. 2 pkt 4 oraz art. 13 ust. 1 pkt 1 u.p.a. 
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dysponowanie przez podatnika danymi umożliwiającymi zidentyfikowanie sprzedawcy wyrobu 

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

niewątpliwie mogą okazać się pomocne dla przeprowadzenia kontroli podatkowej, 

postępowania kontrolnego albo postępowania podatkowego i ustalenia, czy akcyza została 

zapłacona. WSA podniósł, iż w świetle stanowiska NSA wyrażonego w powołanym wyżej 

wyroku, nic nie stoi przy tym na przeszkodzie, aby przed zawarciem umowy podatnik zwrócił się 

do kontrahenta o okazanie wiarygodnych dowodów, że kwota akcyzy została określona lub 

zadeklarowana (art. 8 ust. 6 u.p.a.) lub że należny podatek został już zapłacony (art. 8 ust. 2 pkt 

4 u.p.a.). Jako uczestnik obrotu gospodarczego, podatnik powinien bowiem wykazać minimum 

staranności w udokumentowaniu zapłaty akcyzy od nabywanego wyrobu akcyzowego, gdyż jest 

to warunkiem zwolnienia go z obowiązku zapłaty podatku (tak m.in. wyrok NSA z 10 maja 2011 

r., sygn. I GSK 178/10). Sąd w składach rozpoznających omawiane sprawy podzielił również 

stanowisko wyrażone w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 19 kwietnia 2012 r., 

sygn. akt I GSK 169/11, że nie jest trafny pogląd, zgodnie z którym, jeżeli jest znany podmiot, 

który wprowadził olej napędowy do obrotu, w pierwszej kolejności to on jest podatnikiem 

podatku akcyzowego. Nie jest też zasadny pogląd, że jeżeli można ten podmiot zidentyfikować, 

to w tej sytuacji wobec nabywcy lub posiadacza tego oleju nie powstał obowiązek zapłaty 

podatku akcyzowego. Z brzmienia art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. wynika bowiem wprost, że 

przesłanką powstania i realizacji subsydiarnego obowiązku podatkowego jest uprzedni brak 

uiszczenia podatku (niewykazanie tego faktu w toku postępowania) od takich towarów. W tym 

sensie podatek pozostaje cały czas nieuregulowany, nawet jeżeli wiadomo, kto powinien był to 

uczynić. Dopiero zapłata należnego podatku zwalnia z takiego obowiązku podmiot występujący 

w kolejnej fazie obrotu. Przepis art. 8 ust. 2 pkt 4 u.p.a. zobowiązuje organy podatkowe jedynie 

do wyjaśnienia tego, czy podatek zapłacono, lecz już nie do podjęcia próby jego ściągnięcia. 

Ustawa nie wiąże żadnych skutków z samą identyfikacją osób, które powinny były podatek 

zapłacić, lecz tego nie zrobiły (zob. wyroki NSA: z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt I GSK 133/11; 

z 13 października 2010 r., sygn. akt I GSK 950/09; z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt: I GSK 

270/12 i I GSK 447/11 oraz K. Radzikowski, Prawnopodatkowe skutki wadliwości czynności 

cywilnoprawnych, W-wa 2014, s. 339).  

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

określenie podatnikowi zobowiązania w podatku akcyzowym, mimo że kwota podatku 

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

wydanych w stosunku do innych podatników na wcześniejszym etapie dystrybucji. Za 

odpowiadające prawu WSA uznał ustalenia organów obu instancji, z których wynika, że strona 

skarżąca weszła w posiadanie paliwa, co do którego w toku postępowania nie udało się ustalić 

opłacenia należnego podatku akcyzowego na wcześniejszych etapach obrotu tym paliwem - w 

konsekwencji stała się podatnikiem tego podatku od spornego paliwa. 
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           W sprawie o sygn. III SA/Łd 357/19 Sąd oddalił skargę na decyzję organu podatkowego 

w przedmiocie określenia zobowiązania podatkowego w podatku akcyzowym za czerwiec 2015 

roku z tytułu nielegalnego poboru energii elektrycznej. WSA wskazał, że przedmiotem sporu 

między stronami było ustalenie, czy skarżący jest osobą zobowiązaną do zapłaty zobowiązania 

w podatku akcyzowym z tytułu nielegalnego poboru energii elektrycznej. 

            Sąd podkreślił, iż zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 2 u.p.a. podatnikiem akcyzy jest osoba 

fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niemająca osobowości prawnej, która 

dokonuje czynności podlegających opodatkowaniu akcyzą lub wobec której zaistniał stan 

faktyczny podlegający opodatkowaniu akcyzą, w tym podmiot będący nabywcą końcowym 

zużywającym energię elektryczną, jeżeli od tej energii nie została zapłacona akcyza w należnej 

wysokości i nie można ustalić podmiotu, który dokonał sprzedaży tej energii elektrycznej 

nabywcy końcowemu. W myśl natomiast art. 9 ust. 1 pkt 6 u.p.a., w przypadku energii 

elektrycznej przedmiotem opodatkowania jest zużycie tego wyrobu przez nabywcę końcowego, 

jeżeli nie została od niego zapłacona akcyza w należytej wysokości i nie można ustalić 

podmiotu, który dokonał sprzedaży energii elektrycznej nabywcy końcowemu. Stosownie do art. 

2 ust. 1 pkt 19 u.p.a., nabywcą końcowym jest podmiot nabywający energię elektryczną, który 

nie posiada koncesji na wytwarzanie, przesyłanie, dystrybucję lub obrót tą energią. Na 

podstawie art. 9 ust. 2 u.p.a. za zużycie energii elektrycznej uznaje się energię zużytą w 

związku z jej przesyłaniem lub dystrybucją oraz energię elektryczną pobraną nielegalnie. 

          Moment powstania obowiązku podatkowego w akcyzie ustawodawca określił w art. 11 

u.p.a. Równocześnie w art. 12 u.p.a. określił datę powstania obowiązku podatkowego w 

sytuacji, gdy nie można określić dnia, w którym powstał obowiązek podatkowy z tytułu 

czynności lub stanu faktycznego podlegających opodatkowaniu akcyzą. Za datę powstania 

obowiązku podatkowego we wskazanym przypadku uznaje się dzień, w którym uprawniony 

organ podatkowy lub organ kontroli skarbowej stwierdził dokonanie danej czynności lub 

istnienie danego stanu faktycznego. 

          WSA zaznaczył, iż przepis art. 88 ust. 2a u.p.a. stanowi, że w przypadku nielegalnego 

poboru energii elektrycznej podstawą opodatkowania energii elektrycznej jest jej szacunkowa 

ilość, wyrażona w megawatogodzinach (MWh). Natomiast w myśl art. 88 ust. 2b u.p.a., podmiot 

który określa szacunkową ilość nielegalnie pobranej energii elektrycznej jest obowiązany 

powiadomić właściwego dla podatnika naczelnika urzędu celnego o tym fakcie w terminie 7 dni 

od dnia ustalenia podmiotu dokonującego nielegalnego poboru energii elektrycznej. Przepis ten 

nie określa tylko obowiązków informacyjnych przedsiębiorstwa energetycznego w stosunku do 

naczelnika urzędu celnego, ale wyznacza tę jednostkę jako właściwą do określania pobranej 

energii jako nielegalnej. Ustaleniami takiego podmiotu, zawartymi w dokumentacji włączonej do 

akt sprawy podatkowej i poddanej stosownej analizie, organ jest związany na warunkach 

określonych w art. 194 § 1 i 2 o.p. (wyrok NSA z 7 lutego 2019 r. w sprawie I GSK 1335/16). 
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           Mając na względzie treść powyższych przepisów Sąd podzielił stanowisko organów 

administracji, że przekazane dokumenty ze spółki energetycznej w postaci  noty obciążeniowej i 

protokołu kontroli dawały wystarczający obraz sytuacji, tj. u kogo nastąpił nielegalny pobór 

energii elektrycznej oraz w jakiej ilości pobrano nielegalnie energię elektryczną. Jednocześnie 

za niezasadny Sąd uznał zarzut skarżącego, który podnosił, że organ administracji procedujący 

w przedmiocie ustalenia podatku akcyzowego od nielegalnie pobranej energii elektrycznej nie 

może poprzestać w swoich ustaleniach jedynie na nocie obciążeniowej wystawionej odbiorcy 

przez dostawcę energii, a jest zobowiązany do przeprowadzenia własnego postępowania 

wyjaśniającego w zakresie wykazania zużycia energii elektrycznej i ustalenia podmiotu tę 

energię zużywającego. WSA wskazał, że art. 194 § 1 o.p. ustanawia domniemanie 

prawdziwości i domniemanie zgodności z prawdą dokumentu urzędowego. Domniemania te 

oznaczają, że dokument urzędowy (w tym przypadku nota obciążeniowa i protokół kontroli 

zakładu energetycznego) nie podlega swobodnej ocenie dokonywanej przez organ podatkowy. 

Za udowodnione należy bowiem przyjąć to, co wynika wprost z dokumentu. Jednocześnie 

przepis art. 194 § 3 o.p. daje możliwość obalenia domniemania prawdziwości dokumentu 

urzędowego w zakresie treści, jak również w zakresie autentyczności. Organ podatkowy może 

zatem odmówić wiarygodności dokumentowi urzędowemu jedynie w przypadku, gdy 

przeprowadzi postępowanie przeciwko jego autentyczności lub zgodności z prawdą. Brak 

takiego postępowania i nieuznanie dokumentu urzędowego przez organ powoduje naruszenie 

przepisów postępowania mające istotny wpływ na wynik sprawy (S. Babiarz i in., Ordynacja 

podatkowa. Komentarz, wyd. X, WKP 2017). 

         Sąd podkreślił również, że sam fakt dokonania kontroli przez pracowników 

przedsiębiorstwa energetycznego nie był kwestionowany przez skarżącego, podobnie jak fakt 

nielegalnego poboru energii elektrycznej. W toku postępowania podatkowego jak i 

postępowania cywilnego (co wynika z treści przedłożonego przez skarżącego sprzeciwu od 

nakazu zapłaty w postępowaniu upominawczym) skarżący podnosił jedynie, że nie ponosi winy 

za pobór i zużycie energii z ominięciem układu pomiarowo – rozliczeniowego. Okoliczność ta 

nie miała jednak znaczenia dla określenia zobowiązania podatkowego skarżącego, gdyż 

ustalenie nielegalnego poboru energii elektrycznej nie wymaga badania winy sprawcy w 

znaczeniu podmiotowym, a obowiązkiem odbiorcy energii elektrycznej jest zabezpieczenie 

przed uszkodzeniem lub zniszczeniem układu pomiarowo – rozliczeniowego (por. wyrok SN z 

dnia 9 kwietnia 2003 r., I CKN 252/01, wyrok SN z 27 marca 2008 r., II CSK 489/07). 

            Analizując materiał dowodowy zebrany w sprawie Sąd doszedł do wniosku, że 

domniemanie prawdziwości i zgodności z prawdą dokumentów w postaci protokołu kontroli oraz 

noty obciążeniowej sporządzonych przez przedsiębiorstwo energetyczne, nie zostało 

skutecznie obalone. Wskazał, że co do zasady, główny ciężar dowodzenia obciąża organ 

podatkowy, co nie oznacza jednak, że obowiązek poszukiwania i przedstawiania dowodów, co 

do okoliczności istotnych w sprawie spoczywa wyłącznie na organach podatkowych. 
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Orzecznictwo wskazuje bowiem na konieczność współdziałania strony z organem podatkowym 

w celu dokładnego ustalenia stanu faktycznego sprawy. W wyroku z 6 czerwca 2000 r., sygn. 

akt III SA 1252/99 NSA stwierdził, że „wprawdzie przepis art. 122 o.p. nakłada na organy 

podatkowe obowiązek podejmowania wszelkich niezbędnych działań w celu dokładnego 

wyjaśnienia stanu faktycznego sprawy, jednakże nie może to oznaczać obciążenia organu 

nieograniczonym obowiązkiem poszukiwania faktów mających istotne znaczenie dla 

rozstrzygnięcia sprawy (...)”. Podobnie w wyroku z 22 maja 2000 r., sygn. akt I SA/Lu 249/99 

NSA podkreślił, iż „podatnik nie może czuć się zwolnionym od współdziałania z organem 

podatkowym w realizacji obowiązku wyczerpującego zebrania materiału dowodowego, 

zwłaszcza, jeśli nieudowodnienie określonej czynności faktycznej może prowadzić do 

rezultatów niekorzystnych dla strony”. 

          WSA zaznaczył, że ustalenie nielegalnego poboru energii elektrycznej nie wymaga 

badania winy sprawcy w znaczeniu podmiotowym, a obowiązkiem odbiorcy energii elektrycznej 

jest zabezpieczenie przed uszkodzeniem lub zniszczeniem układu pomiarowo-rozliczeniowego 

oraz plomb (por. wyroki Sądu Najwyższego z 9 kwietnia 2003 r., sygn. akt I CKN 252/01 oraz z 

27 marca 2008 r., sygn. akt II CSK 489/07).  

          W sprawie III SA/Łd 548/19 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi oddalił skargę w 

przedmiocie odmowy zwrotu podatku akcyzowego z tytułu dostawy wewnątrzwspólnotowej 

samochodu osobowego. Sąd wskazał, iż istota sporu dotyczy spełnienia przez skarżącego 

przesłanek zwrotu podatku akcyzowego, o których mowa w art. 107 u.p.a. Zgodnie z tym 

przepisem, podmiot, który nabył prawo rozporządzania jak właściciel samochodem osobowym 

niezarejestrowanym na terytorium kraju zgodnie z przepisami o ruchu drogowym w momencie 

dokonywania jego dostawy wewnątrzwspólnotowej albo eksportu, od którego akcyza została 

zapłacona na terytorium kraju, ma prawo do zwrotu akcyzy na wniosek, złożony właściwemu 

naczelnikowi urzędu celnego w terminie roku od dnia dokonania dostawy 

wewnątrzwspólnotowej tego samochodu osobowego albo jego eksportu. 

         Z kolei pojęcie „dostawy wewnątrzwspólnotowej”, którym ustawodawca operuje na gruncie 

przywołanej regulacji, i dokonanie której stanowi przesłankę zwrotu akcyzy, rozumieć należy 

jako przemieszczanie wyrobów akcyzowych lub samochodów osobowych z terytorium kraju na 

terytorium państwa członkowskiego (art. 2 ust. 1 pkt 8 u.p.a.). Ustawodawca ponadto 

postanowił, że podmiot, o którym mowa w cyt. art. 107 ust. 1 u.p.a., jest zobowiązany posiadać 

dokumenty potwierdzające dokonanie dostawy wewnątrzwspólnotowej albo eksportu, którymi 

są w szczególności: dokumenty przewozowe, celne, faktura i specyfikacja dostawy oraz inne 

dokumenty handlowe związane z dostawą wewnątrzwspólnotową albo eksportem (art. 107 ust. 

3 u.p.a.). 

          Do wniosku o zwrot akcyzy załącza się dowód zapłaty akcyzy na terytorium kraju lub 

fakturę z wykazaną kwotą akcyzy oraz dokumenty potwierdzające dokonanie dostawy 
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wewnątrzwspólnotowej albo eksportu, o których mowa w art. 107 ust. 3 u.p.a. (art. 107 ust. 4 

u.p.a.). 

        WSA podkreślił, że przesłankami zwrotu podatku akcyzowego, zgodnie z treścią 

powołanych przepisów, są zatem: 

1) nabycie prawa rozporządzania samochodem osobowym jak właściciel, 

2) dokonanie dostawy wewnątrzwspólnotowej albo eksportu we własnym imieniu lub zlecenie 

we własnym imieniu realizacji tych czynności, 

3) brak zarejestrowania samochodu osobowego na terytorium kraju zgodnie z przepisami o 

ruchu drogowym, 

4) zapłata akcyzy od samochodu osobowego na terytorium kraju, 

5) złożenie wniosku właściwemu naczelnikowi urzędu celnego, 

6) zachowanie terminu jednego roku do złożenia wniosku, liczonego od dnia dokonania 

dostawy wewnątrzwspólnotowej albo eksportu samochodu osobowego. 

           Dla pozytywnego rozpoznania wniosku o zwrot podatku akcyzowego konieczne jest, aby 

wszystkie przesłanki zostały spełnione łącznie. Sformułowane w tym przepisie warunki odnoszą 

się zarówno do samochodu, jak i do podmiotu ubiegającego się o zwrot akcyzy oraz do 

wymogów samego wniosku. Wymogi dotyczące samochodu polegają na tym, że musi to być 

samochód osobowy, niezarejestrowany wcześniej na terytorium kraju zgodnie z przepisami o 

ruchu drogowym, od którego akcyza została zapłacona na terytorium kraju i podlegający 

eksportowi. Podmiot ubiegający się o zwrot akcyzy musi być tym podmiotem, który nabył (i 

posiadał) prawo rozporządzania samochodem jak właściciel i który dokonuje dostawy 

wewnątrzwspólnotowej lub w jego imieniu dostawa wewnątrzwspólnotowa jest realizowana, 

ponadto podmiot ten powinien posiadać dokumenty potwierdzające dokonanie tej dostawy. 

        Odnosząc się natomiast do wymogów wniosku, to Sąd wskazał, że wniosek ten powinien 

być złożony właściwemu naczelnikowi urzędu celnego, w terminie roku od dnia dokonania 

dostawy oraz spełniać wymagania cyt. art. 107 ust. 4 u.p.a. i rozporządzenia Ministra Finansów 

z 24 lutego 2009 r. w sprawie zwrotu akcyzy od samochodu osobowego (Dz. U. z 2018 r. poz. 

174 ze zm.; dalej: rozporządzenie). 

          WSA zaznaczył, iż zasadniczą kwestią sporną w niniejszej sprawie było spełnienie przez 

skarżącego przesłanek z ww. punktów 1 i 2 tj. rozporządzania przez stronę samochodem 

osobowym w chwili dokonywania dostawy wewnątrzwspólnotowej jak właściciel oraz dokonania 

przez skarżącego wewnątrzwspólnotowej dostawy tego pojazdu we własnym imieniu lub 

zlecenia we własnym imieniu tych czynności. Nie ulega bowiem wątpliwości, iż ustawodawca w 

art. 107 ust. 1 u.p.a. stawia wymóg aby podmiot, który nabył prawo rozporządzania 

samochodem osobowym jak właściciel, posiadał tę cechę także w chwili dokonywania dostawy 

wewnątrzwspólnotowej albo eksportu pojazdu. Jednoznacznie wskazuje na to użycie spójnika 

„i” przy wyliczaniu pierwszych dwóch przesłanek warunkujących zwrot podatku. Ponadto, 

szczególnie istotne jest to, iż w stosunku do podmiotu uprawnionego do zwrotu akcyzy, przepis 
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nie używa określenia „nabył prawo własności samochodu osobowego” lecz sformułowania 

„nabył prawo rozporządzania samochodem osobowym jak właściciel”. Użycie takiego określenia 

jest niewątpliwie zabiegiem świadomym i celowym. W tym zakresie wypowiadał się już 

Naczelny Sąd Administracyjny m. in. w wyroku z 21 września 2012 r., sygn. akt I GSK 42/12 

stwierdzając, że pojęcie „nabycia prawa rozporządzania samochodem osobowym jak 

właściciel”, stanowiące przesłankę zwrotu akcyzy z tytułu wewnątrzwspólnotowej dostawy 

samochodu osobowego, nie jest tożsame pojęciu „nabycia prawa własności samochodu 

osobowego”. Zakres podmiotowy pierwszego spośród tych pojęć jest zdecydowanie szerszy i 

obejmuje również podmiot, który nie będąc prawnym właścicielem samochodu osobowego, jest 

również jego posiadaczem, który na podstawie konkretnej czynności z jego udziałem uzyskał 

możliwość faktycznego dysponowania pojazdem w sposób i w zakresie przysługującym 

właścicielowi, nawet jeżeli równocześnie skutkiem tej czynności nie jest przeniesienie prawa 

własności. Jak podkreślił Naczelny Sąd Administracyjny, pojęcie: „nabycie prawa 

rozporządzania samochodem jak właściciel” jest na gruncie ustawy o podatku akcyzowym 

pojęciem normatywnym o autonomicznym charakterze odrębnym i szerszym od pojęcia 

„sprzedaż”. Prawo rozporządzania samochodem „jak właściciel” będzie posiadał nie tylko stricte 

właściciel pojazdu, co jest oczywiste, ale również prawo takie będzie posiadał inny podmiot, 

który nie będąc prawnym właścicielem pojazdu, jest jego posiadaczem. Przykładowo może to 

być osoba leasingobiorcy, czy najemcy pojazdu. W przytoczonym przepisie ustawodawca 

zakreślił szerszy krąg podmiotów, niż tylko właściciel, które to podmioty posiadają prawo do 

samochodu osobowego na podstawie tytułu prawnego (np. na podstawie zawartej umowy 

leasingu, czy umowy najmu, lub w szczególności umowy sprzedaży, gdy następuje 

przeniesienie posiadania przez wydanie rzeczy, natomiast przeniesienie samej własności 

nastąpi w późniejszym terminie). 

         WSA podkreślił, iż posłużenie się innym podmiotem do wykonania dostawy 

wewnątrzwspólnotowej, czyli podmiotem działającym w imieniu podmiotu dokonującego 

dostawy, nie ma żadnego wpływu na określenie podmiotu uprawnionego do zwrotu akcyzy, 

bowiem uprawnionym do zwrotu akcyzy jest zawsze ten podmiot, w którego imieniu dostawa 

została zrealizowana. Zatem uprawnionym do zwrotu akcyzy jest ten, kto mając prawo 

rozporządzania pojazdem jak właściciel zlecił jego przewiezienie np. spedytorowi, 

przewoźnikowi, a nawet nabywcy (jeżeli stanowiło to element umowy sprzedaży), realizując w 

ten sposób dostawę wewnątrzwspólnotową. Jak bowiem stwierdził Naczelny Sąd 

Administracyjny w wyroku z 8 maja 2012 r., sygn. akt I GSK 344/11, prawo do zwrotu akcyzy 

wiąże się nie z jej naliczeniem i zapłatą, tylko z dokonaniem we własnym imieniu dostawy 

wewnątrzwspólnotowej towaru akcyzowego, od którego akcyza została zapłacona w kraju. 

Uprawnionym jest zatem ten podmiot, który rozporządzając samochodem jak właściciel 

faktycznie dokonał w swoim imieniu dostawy wewnątrzwspólnotowej samochodu osobowego 

przy pomocy własnych lub cudzych środków transportu. Pogląd ten podzielił także Naczelny 
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Sąd Administracyjny w wyroku z 21 września 2012 r., I GSK 42/12 stwierdzając, że warunek 

realizacji prawa do zwrotu akcyzy stanowi faktyczne dokonanie we własnym imieniu dostawy 

wewnątrzwspólnotowej samochodu osobowego, od którego akcyza została zapłacona w kraju, 

nie zaś okoliczność w postaci naliczenia i zapłaty podatku akcyzowego. 

         W rozpoznawanej przez Sąd sprawie stan faktyczny nie był sporny. Z zebranego 

materiału dowodowego wynikało, że samochód osobowy został odebrany z firmy skarżącego 

przez kupującego i wywieziony na lawecie do Niemiec. Zgodnie z oświadczeniami skarżącego, 

koszty wywozu samochodu do Niemiec poniósł kupujący, który przetransportował samochód 

przy użyciu własnego środka transportu. Pojazd nie był wcześniej zarejestrowany na terenie 

kraju, a wniosek o zwrot akcyzy został złożony przez skarżącego do właściwego naczelnika 

urzędu skarbowego w terminie roku od dnia dokonania dostawy wewnątrzwspólnotowej. 

Skarżący oświadczył, że faktura sprzedaży wystawiona została ok. trzy miesiące po dokonaniu 

przemieszczenia samochodu, nie posiada ponadto umowy sprzedaży przedmiotowego 

samochodu osobowego, jak również nie jest w posiadaniu korespondencji handlowej opisującej 

przebieg realizacji i organizacji transportu. Przedstawił natomiast pisemne oświadczenie 

obecnego właściciela potwierdzające odbiór pojazdu przez jego nabywcę w celu 

przetransportowania auta do Niemiec i dokonania zapłaty dopiero po otrzymaniu faktury i 

dokumentów pojazdu. Nabywca oświadczył także, że samochód odebrał bez dokumentów i 

ustalił ze skarżącym, iż do czasu całkowitej zapłaty pojazd pozostaje w jego dyspozycji. 

         Sąd podzielił stanowisko organów, iż mając na uwadze opisany wyżej stan faktyczny 

sprawy, uznać należy, że z chwilą wydania nabywcy samochodu osobowego skarżący utracił 

prawo do rozporządzania tym pojazdem jak właściciel. Wydanie samochodu nastąpiło na 

terytorium kraju i z chwilą jego wydania, to odbiorca nabył prawo do rozporządzania 

przedmiotowym pojazdem jak właściciel. Faktyczna więź zbywcy z pojazdem ustała wraz z 

wydaniem go nabywcy do przetransportowania na własny koszt na terytorium innego państwa 

członkowskiego, ponieważ dostawa wewnątrzwspólnotowa dokonana została przez 

działającego we własnym imieniu nabywcę, nie zaś przez sprzedawcę. To bowiem nabywca 

pojazdu - po przejęciu go od zbywcy i objęciu w posiadanie - rozporządzał nim jak właściciel w 

rozumieniu art. 107 ust. 1 u.p.a., dokonując następnie we własnym imieniu jego dostawy 

wewnątrzwspólnotowej. Jak słusznie zauważyły organy, w niniejszej sprawie skarżący nie 

przedstawił żadnego dokumentu potwierdzającego dokonanie dostawy wewnątrzwspólnotowej 

na jego zlecenie. Na podstawie dołączonych do akt sprawy oświadczeń strony i oświadczenia 

nabywcy nie sposób natomiast przyjąć, że transport samochodu osobowego został wykonany w 

imieniu skarżącego. Wręcz przeciwnie - wynika z nich wprost, że to nabywca dokonał 

samodzielnie transportu samochodu, ponosząc związane z tym koszty. Skarżący nie 

przedstawił żadnych dokumentów dotyczących specyfikacji dostawy czy też innych 

dokumentów handlowych związanych z dostawą wewnątrzwspólnotową, które potwierdzałyby 

fakt dokonania dostawy wewnątrzwspólnotowej na jego zlecenie czy też w jego imieniu i na 
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jego koszt. Brak jest zatem dowodów potwierdzających stanowisko skarżącego, że dostawa 

pojazdu została zorganizowana przez nabywcę zgodnie z ustaleniami jakie poczyniły strony, a 

nabywca dokonał przetransportowania pojazdu w imieniu sprzedawcy. Oświadczając, że 

ustalenia takie zostały poczynione przez strony w trakcie finalizowania sprzedaży pojazdu, 

jednocześnie wnioskodawca - mimo wezwania organu - nie przedstawił umowy sprzedaży, co 

pozwoliłoby na przeanalizowanie jej istotnych dla sprawy elementów. Nie sposób zatem uznać, 

iż po odebraniu w Polsce zakupionego samochodu pojazd nadal pozostawał w dyspozycji 

skarżącego, bowiem faktyczna więź zbywcy z pojazdem ustała wraz z wydaniem go nabywcy 

do przetransportowania na własny koszt na terytorium innego państwa członkowskiego. 

Realizacja wywozu odbyła się na koszt nabywcy, środkiem transportu nabywcy i przez 

działającego we własnym imieniu nabywcę. Z chwilą wydania samochodu przeszły na 

kupującego korzyści i ciężary związane z przewożonym pojazdem, w tym niebezpieczeństwo 

przypadkowej jego utraty lub uszkodzenia. Nie zmienia tego faktu okoliczność, że wydanie 

samochodu, a więc skutek rozporządzający, miał miejsce w dniu dokonania dostawy 

wewnątrzwspólnotowej, natomiast zapłaty dokonano trzy miesiące później. Sąd podkreślił, iż 

przez wydanie pojazdu nastąpiło niewątpliwie przeniesienie jego posiadania, a skarżący nie 

przedstawił dokumentu potwierdzającego, iż mimo wydania pojazdu, nadal pozostaje jego 

właścicielem. Zgodnie bowiem z art. 589 K.c. jeżeli sprzedawca zastrzegł sobie własność 

sprzedanej rzeczy ruchomej aż do uiszczenia ceny, poczytuje się w razie wątpliwości, że 

przeniesienie własności rzeczy nastąpiło pod warunkiem zawieszającym. Jeżeli jednak rzecz 

została wydana, zastrzeżenie własności powinno być stwierdzone na piśmie (art. 590 K.c.). 

Takiego dowodu na poparcie swojej argumentacji skarżący nie przedstawił. Z zebranego 

materiału dowodowego nie wynika zatem, aby strona skarżąca po wydaniu samochodu nadal 

zachowała prawo rozporządzania pojazdem. Konsekwencją natomiast utraty przez stronę 

skarżącą prawa do rozporządzania pojazdem jest to, że dostawy wewnątrzwspólnotowej 

dokonał kontrahent niemiecki, który poniósł w całości koszt wykonania usługi, sam 

zorganizował transport, wykonał usługę własnymi środkami transportu, ponosił ryzyko związane 

z transportem (np. ewentualne uszkodzenie pojazdu w czasie transportu) oraz nie przysługiwało 

mu żadne wynagrodzenie za wykonanie usługi. W istocie zatem to nabywca a nie strona 

skarżąca dokonał dostawy wewnątrzwspólnotowej. Zwłaszcza istotna jest tutaj kwestia zapłaty 

za wykonanie usługi transportowej. Transport jest bowiem realizowany przez płatnika zaś w 

niniejszej sprawie koszty całego transportu poniósł nabywca. Strona skarżąca nie przedstawiła 

żadnej faktury zapłaty za transport, ani też żadnych innych dokumentów potwierdzających, że 

koszty transportu samochodu osobowego do Niemiec obciążały sprzedającego pojazd. WSA 

zaznaczył, iż kupujący zapłacił za przedmiotowy pojazd gotówką, a faktura sprzedaży nie 

obejmowała usługi transportowej, ani też nie zawierała żadnej informacji, iż koszty transportu do 

Niemiec miały wpływ na ostateczną cenę pojazdu. 
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          Zdaniem Sądu, słusznie zatem organy obu instancji przyjęły, że z chwilą wydania pojazdu 

skarżący utracił prawo rozporządzania nim jak właściciel oraz dokonania we własnym imieniu 

dostawy wewnątrzwspólnotowej. Faktycznie dostawę taką we własnym imieniu i na własny 

koszt dokonał nabywca. Organy podatkowe trafnie wobec tego uznały, że strona skarżąca nie 

wykazała, iż dokonała dostawy wewnątrzwspólnotowej. Skarżący nie dysponuje żadnymi 

dokumentami dotyczącymi transportu tego samochodu osobowego – tj. innymi słowy 

dokumentami potwierdzającymi dokonanie przez niego dostawy wewnątrzwspólnotowej – 

zatem zaskarżoną decyzję odmawiającą skarżącemu zwrotu akcyzy z tytułu 

wewnątrzwspólnotowej dostawy samochodu osobowego Sąd uznał za prawidłową.  

         Na marginesie przeprowadzonych rozważań WSA podkreślił, iż zwrot podatku 

akcyzowego, o który ubiegał się skarżący jest dokonywany na wniosek, a tym samym, to na 

wnioskodawcy spoczywa obowiązek wykazania w sposób jednoznaczny spełnienia warunków 

do jego zwrotu, z czym wiąże się niewątpliwie obowiązek załączenia odpowiednich 

dokumentów. W sprawie, mimo wezwania organu, podatnik nie przedłożył dokumentów 

transportowych, które mogłyby potwierdzić jego stanowisko. Z tego też względu, nakazanie 

organowi podatkowemu przeprowadzenia dalszego postępowania dowodowego jest 

pozbawione racji i prowadziłoby jedynie do nieuzasadnionego przedłużania postępowania, z 

naruszeniem zasady szybkości postępowania (art. 125 § 1 o.p.). Wyrażony powyżej pogląd 

znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądów administracyjnych (v. wyrok NSA z 22 września 

2016 r., sygn. akt I GSK 896/15 oraz z 19 stycznia 2017 r., sygn. akt I GSK 407/16). 

 

 

 

PODATEK DOCHODOWY OD OSÓB FIZYCZNYCH 

Sprawy dotyczące podatku dochodowego od osób fizycznych, do którego odnoszą się 

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

2018 r. poz. 1509 ze zm., dalej: u.p.d.o.f.), stanowiły w 2019 roku znaczny odsetek spraw 

rozpoznawanych w I Wydziale Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. Problematyka 

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

opodatkowania tym podatkiem dotyczyły zarówno kwestii jego wymiaru, jak i skarg na 

indywidualne interpretacje podatkowe wydawane przez Dyrektora Krajowej Informacji 

Skarbowej. Wielość spraw z tego zakresu uniemożliwia przeanalizowanie ich wszystkich w 

sprawozdaniu. Stąd wskazano tu na kilka wybranych zagadnień będących przedmiotem analizy 

Sądu. 

Niezmiennie, w stosunku do poprzednich analizowanych okresów, znaczny odsetek 

spraw należących do przedmiotowej dziedziny prawa podatkowego, koncentrował się wokół 

zagadnienia związanego z kosztami uzyskania przychodów, stąd też, w roku bieżącym, Sąd 

miał wielokrotnie okazję wypowiedzieć się w tej kwestii. 
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W omawianym okresie sprawy związane z możliwością zaliczenia określonych 

wydatków do kosztów uzyskania przychodów w przeważającej liczbie dotyczyły 

dopuszczalności uwzględnienia w kosztach podatkowych wydatków na zakup paliwa 

wykorzystywanego w prowadzonej przez podatników działalności gospodarczej na podstawie 

faktur VAT, które nie odzwierciedlały faktycznego przebiegu zdarzeń gospodarczych, a 

mianowicie wystawca faktury nie był faktycznym właścicielem towaru.  

W wyroku z dnia 11 czerwca 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 162/19 Sąd, kontynuując 

utrwaloną linię orzeczniczą stwierdził, że do uznania wydatku za koszt uzyskania przychodów 

niezbędne jest nie tylko zaistnienie konkretnego zdarzenia gospodarczego, polegającego na 

zakupie towaru lub usługi u konkretnego sprzedawcy, za konkretną cenę, ale i odpowiednie 

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

towar lub usługę i wykorzystać je w działalności gospodarczej, aby wydatek ten móc zaliczyć do 

kosztów uzyskania przychodów. Wobec skutecznego zakwestionowania przez organy 

podatkowe rzetelności dowodów księgowych (faktur), które dla podatnika stanowiły podstawę 

zaliczenia wskazanych w nich kwot do kosztów uzyskania przychodów, to na podatnika, a nie 

na organy podatkowe, przechodzi ciężar wskazania środków dowodowych pozwalających na 

ustalenie, na rzecz jakich podmiotów ponosił wydatki i w jakiej wysokości. Nie ma bowiem 

znaczenia z punktu widzenia przywołanych uregulowań podatkowych to, czy podatnik w sposób 

zawiniony (np. na skutek braku dbałości o własne interesy gospodarcze, bądź w sposób 

zamierzony), czy też niezawiniony dokonywał rozliczenia kosztów uzyskania przychodów na 

podstawie takich faktur. Istotny jest jedynie fakt, że faktury te nie odzwierciedlają faktycznych 

transakcji, tzn. ich wystawca nie był dostawcą towarów w nich wymienionych. 

Sąd nadmienił ponadto, że podatek dochodowy od osób fizycznych, w przeciwieństwie 

do podatku od towarów i usług, w ramach Wspólnoty Europejskiej nie jest podatkiem 

zharmonizowanym i nie odnoszą się do niego dyrektywy i zasady dotyczące podatku od 

towarów i usług. „Dobra wiara” nie może być podstawą do uznania za koszty uzyskania 

przychodów wydatków udokumentowanych fakturami, które nie odzwierciedlają rzeczywistych 

transakcji. Odpowiedzialność podatnika nie jest oparta na zasadzie winy. Brak wiedzy na temat 

nierzetelności kontrahentów nie zwalnia od obowiązku należytego udokumentowania operacji 

gospodarczych i posługiwania się rzetelnymi dokumentami. 

WSA w Łodzi podkreślił, że organy podatkowe nie kwestionowały faktu, bądź skali 

zużycia paliwa w firmie podatnika. Należy zgodzić się z organem odwoławczym, że w stanie 

faktycznym sprawy dla jej rozstrzygnięcia nie było istotne, czy skarżący otrzymywał (i zużywał) 

paliwo w ilościach określonych w spornych fakturach, lecz czy faktury te odzwierciedlają 

rzeczywisty obrót towarowy (paliwami) ze wskazanymi w nich kontrahentami, tzn. czy to 

wystawcy faktur byli faktycznymi dostawcami tegoż paliwa (co pozwalałoby na zaliczenie kwot 

tymi fakturami objętych do kosztów uzyskania przychodów). Istotny jest fakt, że faktury te nie 
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odzwierciedlają faktycznych transakcji - ich wystawca nie był dostawcą towarów w nich 

wymienionych. 

Stanowisko zbieżne z wyżej powołanym Sąd zajął w szeregu innych orzeczeń 

wydawanych w podobnych stanach faktycznych.  

W tego rodzaju sprawach pojawiały się również rozstrzygnięcia uwzględniające skargi 

podatników, a powodem uchylania zaskarżonych decyzji były stwierdzone przez Sąd 

uchybienia procesowe.  

Dość duża grupa spraw w 2019 roku dotyczyła skarg na decyzje ustalające 

zobowiązanie w zryczałtowanym podatku dochodowym od osób fizycznych od dochodów 

nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach przychodów. Przyczyną uchylania przez 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi decyzji organów podatkowych w tym przedmiocie 

było m.in. naruszenie przepisów Ordynacji podatkowej, a w szczególności art. 121, art. 122 i 

art. 187 wskazanej ustawy. Organy podatkowe miały trudności we właściwym zgromadzeniu i 

przeprowadzeniu postępowania dowodowego, a co za tym idzie decyzje ustalające 

zobowiązanie w zryczałtowanym podatku dochodowym od osób fizycznych od dochodów 

nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach przychodów były wadliwe. 

W sprawie I SA/Łd 164/19 (wyrok z dnia 2 sierpnia 2019 r.) Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi rozważał, czy zwolnienie od opodatkowania odszkodowania lub 

zadośćuczynienia, o których mowa w art. 21 ust. 1 pkt 3b u.p.d.o.f., dotyczy odsetek za 

opóźnienie w spełnieniu świadczenia pieniężnego, dla których podstawą prawną ich wypłaty był 

art. 481 Kodeksu cywilnego. W ocenie Sądu, uwzględniając konieczność ścisłej interpretacji 

przepisów dotyczących ulg podatkowych, jeśli ustawodawca nie wymienił odsetek od 

odszkodowania, jako podlegających zwolnieniu to przyjęcie odmiennego poglądu, byłoby 

przejawem niedopuszczalnego zastosowania wykładni rozszerzającej (zob. wyrok NSA z dnia 8 

listopada 2017 r., sygn. II FSK 2780/15 i powołane w nim orzecznictwo, także wyrok z 14 marca 

2019 r., sygn. akt II FSK 918/17). Ponadto, jak trafnie zauważył sąd odwoławczy w ostatnim z 

przytoczonych wyroków –  „Obok wykładni językowej również wynik wykładni systemowej 

wewnętrznej doprowadza do wniosku, że przedmiotowe odsetki nie podlegają zwolnieniu, o 

którym mowa w art. 21 ust. 1 pkt 3b u.p.d.o.f. W przepisie art. 21 u.p.d.o.f. zostały zawarte 

zwolnienia dotyczące innego rodzaju odsetek. I tak – wolne od podatku są odsetki wymienione 

w art. 21 ust. 1 pkt 52, pkt 95 i pkt 119, pkt 130, pkt 130a oraz pkt 130b u.p.d.o.f., gdzie 

wyraźnie wyodrębniono świadczenie odsetkowe jako przedmiot zwolnienia podatkowego. 

Ustawodawca nie pomija zatem odsetek w swoich uregulowaniach, jeżeli uznaje zasadność ich 

zwolnienia w odniesieniu do dóbr, które, w jego ocenie, zasługują na szczególną ochronę. Tym 

samym, skoro ustawodawca w ramach art. 21 ust. 1 u.p.d.o.f. (a więc w obrębie jednej i tej 

samej jednostki redakcyjnej) wyraźnie określa przypadki, w których odsetki od określonych 

przychodów uznaje za wolne od podatku, to wynika z tego, że tylko w tych przypadkach można 

mówić o objęciu świadczeń odsetkowych zwolnieniem od podatku dochodowego. Inaczej rzecz 
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ujmując, wynik w tym przypadku wnioskowania a contrario wskazuje, że odsetki, które nie 

zostały wymienione przez ustawodawcę jako zwolnione z podatku, podlegają opodatkowaniu”. 

Wreszcie WSA w Łodzi odwołał się do uchwały NSA z 6 czerwca 2016 r., sygn. akt II 

FPS 2/16, wzmacniającej powołane wyżej stanowisko, jakkolwiek dotyczy ona odsetek za 

nieterminowe uiszczenie ceny za zbyte akcje, ale dotyczyła odsetek, to ten element w istotnym 

zakresie łączy ją ze sprawą rozpoznawaną przez Sąd w tym składzie, gdyż w obu tych 

sprawach odsetki stanowią świadczenie z tytułu opóźnienia świadczenia głównego. 

Z powołanych wyżej rozważań zakorzenionych w judykaturze oraz jurysprudencji, pełną 

aprobatę Sądu uzyskało stanowisko organu o zasadności opodatkowania odsetek wypłaconych 

stronie z tytułu opóźnienia w wywiązaniu się z uregulowania zasądzonego odszkodowania, na 

tle przytoczonych regulacji prawnych, jako nie korzystających ze zwolnienia podatkowego. Nie 

zmienia tego brak wystawienia przez płatnika PIT-8C albowiem jak słusznie podniesiono, 

wskazując na regulację art. 45 ust. 1 u.p.d.o.f., obowiązkiem podatnika jest opodatkowanie 

wszystkich dochodów osiągniętych w roku podatkowym i ich wykazania w złożonym zeznaniu 

rocznym, wynikających z ustawy podatkowej, za które to obowiązki odpowiedzialność podatnika 

jest samoistna. 

Część spraw rozpoznawanych w I Wydziale Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Łodzi dotyczyła problemów związanych z możliwością zastosowania przez podatników 50% 

stawki kosztów uzyskania przychodów na podstawie art. 22 ust. 9 pkt 3 u.p.d.o.f. Przykładowo 

w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 254/19 (wyrok z dnia 2 października 2019 r.) Sąd zgodził się z 

organem odwoławczym, że  dla zastosowania normy kosztów uzyskania przychodów określonej 

we wskazanym przepisie niezbędne jest rozróżnienie wynagrodzenia na część związaną z 

wykonywaniem zwykłych obowiązków pracowniczych i część związaną z korzystaniem z praw 

autorskich (przeniesieniem na pracodawcę praw autorskich). Oczywiście najlepiej, gdy takie 

rozróżnienie jest możliwe na podstawie jednoznacznych postanowień umowy o pracę. 

Występujące w rozpoznawanej sprawie trudności z ustaleniem, jaka część wynagrodzenia 

skarżącego stanowi honorarium z tytułu praw autorskich nie mogły – zdaniem Sądu – 

prowadzić do całkowitego wyłączenia możliwości zastosowania przepisu art. 22 ust. 9 pkt 3 

ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. Skarżący jak i jego pracodawca 

przedstawili wykaz godzin pracy skarżącego (w tym wykaz pracy o charakterze twórczym). 

Organy są oczywiście uprawnione do weryfikacji tego wykazu w oparciu o inne dokumenty i 

dowody. Na możliwość ustalenia wynagrodzenia za prace twórcze o indywidualnym charakterze 

w oparciu o raporty z systemu rejestracji czasu pracy wskazał też Dyrektor Izby Skarbowej w 

[…] w interpretacji indywidualnej z 14 grudnia 2012 r. wydanej na wniosek skarżącego. 

Zdaniem Sądu we wskazanej sprawie doszło do naruszenia art. 22 ust. 9 pkt 3 u.p.d.o.f., 

albowiem przyjęto, że trudności w ustaleniu jaką część wynagrodzenia stanowi honorarium za 

przeniesienie na pracodawcę praw autorskich uniemożliwia zastosowanie powyższego 

przepisu. 
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Innego aspektu wskazanego unormowania dotyczyła sprawa o sygn. akt I SA/Łd 258/19 

(wyrok z dnia 10 września 2019 r.). Organ podatkowy stanął w niej na stanowisku, że art. 22 

ust. 9 pkt 3 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, dotyczy tylko przychodów z 

tytułu korzystania przez twórców z praw autorskich lub rozporządzania przez nich tymi prawami. 

Natomiast wynagrodzenie z tytułu premii uznaniowej, choć ma swoje źródło w stworzeniu 

utworu, jest jednak wynagrodzeniem dodatkowym, w związku z czym, nie jest bezpośrednio 

związane z korzystaniem przez twórcę z praw autorskich lub rozporządzaniem tymi prawami. 

Powyższy składnik wynagrodzenia nie stanowi bowiem przychodu z tytułu pracy będącej 

przedmiotem prawa autorskiego, gdyż nie występuje w tym przypadku związek przyczynowo-

skutkowy między wynagrodzeniem a pracą twórczą. Premia jest wynagrodzeniem dodatkowym, 

niezależnym od wynagrodzenia za przeniesienie praw autorskich (pracę twórczą). 

Tym samym w odniesieniu do premii uznaniowej nie mogą mieć zastosowania 50% 

koszty uzyskania przychodów. 

Zdaniem Sądu, należy uznać, że premia może stanowić dodatkowe wynagrodzenie za 

korzystanie z praw autorskich przez pracownika - twórcę (lub za nabycie tych praw przez 

pracodawcę). Oznacza to, że do zastosowania kosztów w zryczałtowanej wysokości z art. 22 

ust. 3 pkt 9 u.p.d.o.f. konieczne będzie jedynie wykazanie związku pomiędzy przychodem a 

korzystaniem z praw autorskich (pokrewnych) lub rozporządzaniem tymi prawami. 

W zaskarżonej interpretacji organ podatkowy stwierdził, że - w opisanym we wniosku o 

udzielenie interpretacji stanie faktycznym - premia nie stanowi przychodu za wykonanie utworu, 

gdyż nie jest bezpośrednio związana z korzystaniem przez twórcę z praw autorskich lub 

rozporządzaniem tymi prawami. Otrzymanie premii uzależnione jest bowiem od innych 

czynników, niż tylko wykonywanie czynności o charakterze twórczym. 

Według Sądu, w świetle przedstawionego przez spółkę stanu faktycznego, trudno uznać 

taką argumentację organu za właściwą. 

W ocenie Sądu, związek przyczynowo - skutkowy pomiędzy premią a utworem został 

wykazany przez spółkę w sposób niewątpliwy. Bez znaczenia w niniejszej sprawie jest to, że 

premia ma cechy uznaniowości, co akcentował organ. W opinii Sądu, sposób przyznawania 

premii nie może decydować, czy premia pozostaje w związku z utworem. Jeśli bowiem 

pracownik - wykonujący w ramach umowy o pracę utwory - zgadza się na taki sposób 

wynagradzania go za przekazanie pracodawcy prawa do rozporządzania autorskimi prawami 

majątkowymi, to organ nie może w tym zakresie podważać ważności i skuteczności umowy. 

W stanie faktycznym wniosku spółka wskazała, w jaki sposób ukształtuje system 

wynagrodzeń przysługujących pracownikom - twórcom i że w tym systemie jednym z elementów 

wynagrodzenia będzie premia za przeniesienie autorskich praw majątkowych na rzecz 

pracodawcy. Trudno dopatrzyć się w treści art. 22 ust. 9 pkt 3 u.p.d.o.f. przeciwwskazań do 

określenia (zastosowania) w takiej sytuacji kosztów uzyskania przychodów w wysokości 50%. 

W rezultacie, spółka - jako płatnik – może w odniesieniu do wypłacanych premii pracownikom - 
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twórcom obliczać i pobierać zaliczki na podatek dochodowy z uwzględnieniem kosztów 

uzyskania przychodów w wysokości 50%. 

Interesujący problem był przedmiotem orzekania w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 479/19 

(wyrok z dnia 7 listopada 2019 r.). Spór w ww. sprawie sprowadzał się do kwestii 

opodatkowania podatkiem dochodowym od osób fizycznych otrzymanego przez wspólnika 

zwrotu części wkładu wniesionego do spółki komandytowej. 

W ocenie Sądu art. 14 ust. 2 pkt 16 u.p.d.o.f. nie może stanowić podstawy prawnej 

statuującej powstanie obowiązku podatkowego, czyli powstania przychodu w przypadku 

otrzymania przez wspólnika środków pieniężnych z tytułu częściowego wycofania wkładu 

(obniżenia wkładu), jako że z literalnego brzmienia tego przepisu wynika, że dotyczy on - pod 

pewnymi względami zbliżonej - a jednak innej sytuacji, tj. wystąpienia wspólnika ze spółki. 

Tymczasem rozszerzenie obowiązku podatkowego na podstawie analogii na niekorzyść 

podatnika zasadniczo jest niedopuszczalne. 

Daleko posunięta kazuistyka w uregulowaniach zawartych w art. 14 ust. 2 u.p.d.o.f. – a 

więc w przepisie specyfikującym różnorodne formy przychodów z działalności gospodarczej – 

skłania ku wnioskowi, że gdyby zamiarem ustawodawcy było wskazanie wśród tych przychodów 

nie tylko środków pieniężnych otrzymanych przez wspólnika spółki niebędącej osobą prawną z 

tytułu wystąpienia z takiej spółki, ale również środków pieniężnych otrzymanych przez 

wspólnika spółki niebędącej osobą prawną z tytułu częściowego wycofania wkładu (obniżenia 

wkładu), to dałby temu w sposób jednoznaczny wyraz. 

W konkluzji WSA w Łodzi zgodził się ze Skarżącym, że wobec braku jednoznacznych 

uregulowań prawnych, otrzymanie środków pieniężnych z tytułu obniżenia wartości wkładu w 

spółce komandytowej jest neutralne podatkowo. 

Część spraw rozpoznawanych w I Wydziale Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Łodzi koncentrowała się wokół treści art. 27f ust. 1 pkt 1 i ust. 4 u.p.d.o.f. w brzmieniu 

obowiązującym w 2012 roku. W myśl pierwszego z tych przepisów od podatku dochodowego 

obliczonego zgodnie z art. 27, pomniejszonego o kwotę składki, o której mowa w art. 27b, 

podatnik ma prawo odliczyć kwotę obliczoną zgodnie z ust. 2 na każde małoletnie dziecko, w 

stosunku do którego w roku podatkowym wykonywał władzę rodzicielską. 

Zgodnie natomiast z ust. 4, odliczenie dotyczy łącznie obojga rodziców (...). Kwotę tę 

mogą odliczyć od podatku w częściach równych lub w dowolnej proporcji przez nich ustalonej. 

Z przepisów tych wynika, że ustawodawca prawo do odliczenia ulgi przez podatników 

będących rodzicami małoletnich dzieci, uzależnił od wykonywania przez nich władzy 

rodzicielskiej. Pojęcie władzy rodzicielskiej nie zostało zdefiniowane na użytek ustawy 

podatkowej, co oznacza, że definicji tego pojęcia należy poszukiwać na gruncie przepisów 

Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego, który stanowi, że dziecko pozostaje aż do pełnoletności 

pod władzą rodzicielską (art. 92), a władza rodzicielska co do zasady przysługuje obojgu 

rodzicom (art. 93 § 1). Stosownie do art. 95 § 1 k.r.o. władza rodzicielska obejmuje w 
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szczególności obowiązek i prawo rodziców do wykonywania pieczy nad osobą i majątkiem 

dziecka oraz do wychowania dziecka z poszanowaniem jego godności i praw. W myśl art. 96 

k.r.o. rodzice wychowują dziecko pozostające pod ich władzą rodzicielską i kierują nim. Z kolei 

zgodnie z art. 97 § 1 k.r.o., jeżeli władza rodzicielska przysługuje obojgu rodzicom, każde z nich 

jest obowiązane i uprawnione do jej wykonywania. 

Zdaniem Sądu, prawidłowa wykładnia przepisu art. 27f ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.f. powinna 

uwzględniać nie tylko jego znaczenie językowe, ale również cel ulgi prorodzinnej, którym jest 

pomoc rodzicom w związku z ciążącymi na nich obowiązkami w zakresie wychowywania dzieci i 

łożenia na ich utrzymanie. Zatem dla nabycia prawa do odliczenia ulgi prorodzinnej niezbędne 

jest zarówno posiadanie władzy rodzicielskiej nad dzieckiem, jak również rzeczywiste 

uczestnictwo rodzica w realizacji wskazanych wyżej powinności względem dziecka. Należy więc 

rozróżnić treść władzy rodzicielskiej od jej wykonywania, bowiem samo jej posiadanie nie 

oznacza jej wykonywania. W celu nabycia prawa do odliczenia tej ulgi nie wystarczy wykazanie 

przez podatnika, że jest rodzicem posiadającym władzę rodzicielską. Konieczne jest jej 

wykonywanie, w szczególności wychowywanie przez podatnika swego dziecka, sprawowanie 

pieczy nad nim i jego majątkiem. Wykonywanie władzy rodzicielskiej oznacza też osobiste 

zajmowanie się sprawami dziecka, czyli podejmowanie przez rodzica (rodziców) obowiązków w 

zakresie zaspokojenia potrzeb fizycznych i duchowych (mieszkania, wyżywienia, zdrowia, 

bezpieczeństwa, edukacji, wychowania, wypoczynku, zaspokajanie potrzeb kulturalnych, 

sportowych, religijnych itp.). 

W świetle przedstawionej wyżej wykładni art. 27f ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.f, wbrew sugestiom 

skarżącej, podatnik nie ma obowiązku precyzyjnego określenia zakresu wykonywanej przez 

siebie władzy rodzicielskiej, jak również proporcji wypełniania powinności w tym zakresie przez 

obojga rodziców. Dla skorzystania z ulgi wystarczy bowiem wykazanie, że podatnik wykonywał 

władzę rodzicielską wobec swojego dziecka w jakimkolwiek stopniu. 

Sąd zwrócił przy tym uwagę, że art. 27f ust. 4 u.p.d.o.f., odwołujący się do wspólnych 

„ustaleń” pomiędzy rodzicami, nie zawiera warunku zawarcia tych ustaleń, czy też porozumienia 

rodziców dziecka w jakiejś szczególnej formie. W konsekwencji porozumienie pomiędzy 

rodzicami, co do każdorocznego odliczania ulgi prorodzinnej wynika z faktycznych czynności 

(faktycznego odliczania ulgi), a nie z formalnej umowy lub jej zmiany. Każdy bowiem z rodziców 

małoletnich dzieci ma prawo do skorzystania z ulgi prorodzinnej, ale pod warunkiem, że 

wykonuje władzę rodzicielską. Jeżeli oboje rodzice wykonują władzę rodzicielską to do nich i 

tylko do nich należy prawo ustalenia zasad odliczania ulgi. W sytuacji braku porozumienia 

między rodzicami, organ ma prawo „podzielić” ulgę na równe części. 

Choć analizowana ulga, co do zasady, przysługuje łącznie obojgu rodzicom, 

ustawodawca w art. 27f ust. 4 u.p.d.o.f. przewidział dwa sposoby jej podziału - w częściach 

równych lub w dowolnej proporcji. Pierwszy sposób, obejmujący równy podział ulgi, zachodzi w 

sytuacji braku zgody rodziców co do podziału ulgi. Drugi sposób będzie miał miejsce wówczas, 
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gdy rodzice taką proporcję sami zgodnie ustalą. W ocenie Sądu, celowościowa wykładnia art. 

27f ust. 4 u.p.d.o.f., skłania do przyjęcia stanowiska, że w przypadku braku zgodnego podziału 

ulgi, uzasadniony jest podział tej ulgi po połowie, gdyż ustalanie w ramach postępowania 

podatkowego faktycznego zakresu wychowywania dziecka byłoby nie tylko bardzo trudne, ale 

wręcz niemożliwe. 

 

 

PODATEK DOCHODOWY OD OSÓB PRAWNYCH 

W 2019 roku, w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi w 

sprawach z zakresu podatku dochodowego od osób prawnych należy odnotować wzrost ich 

ilości w stosunku do poprzedniego roku. Podobnie jak w latach ubiegłych w 99% sprawy tego 

rodzaju były rozpatrywane na posiedzeniu jawnym, niewielka grupa spraw znalazła swój finał na 

posiedzeniu niejawnym. Były to sprawy, w których Sąd umorzył postępowanie sądowe z uwagi 

na uwzględnienie przez organ zarzutów skargi (art. 54 § 3 w zw. z art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.), z 

uwagi na prawomocne wykreślenie spółki z ograniczoną odpowiedzialnością z Rejestru 

Przedsiębiorców KRS, co oznacza definitywne zakończenie bytu tej osoby prawnej, skutkujące 

w procesie następczą utratą zdolności sądowej, a więc zdolności do występowania w 

postępowaniu sądowoadministracyjnym jako strona (art. 25 § 1, art. 26 § 1 w zw. z art. 161 § 1 

pkt 3 p.p.s.a.), a także cofnięcie skargi (art. 60 w zw. z art. 161 § 1 pkt 1 p.p.s.a.). Nadto, jak w 

latach poprzednich były to sprawy, w których Sąd odrzucił skargę z uwagi na nieusunięte braki 

formalne i/lub fiskalne. 

 W omawianej grupie spraw warto zwrócić uwagę na sprawy zainicjowane wnioskiem o 

wydanie interpretacji przepisów prawa podatkowego. Chodzi o sprawy, w których 

wnioskodawca sformułował pytanie: czy opłaty za usługi – m.in. dokonywania zamówień, 

logistyki i planowania, informatyczne, doradztwa związane z zarządzaniem produkcją - które nie 

są wymienione w art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p. nie podlegają ograniczeniu możliwości zaliczenia 

wydatków do kosztów uzyskania przychodów wynikającemu z art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p. ze 

względu na to, że takie usługi nie są wymienione w art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p., jako usługi 

podlegające ograniczeniu, a także ze względu na to, że wydatki te powinny być klasyfikowane 

jako koszty podatkowe bezpośrednio związane z wytworzeniem produktów, o których mowa w 

art. 15e ust. 11 pkt 1 u.p.d.o.p. W omawianej grupie, wnioskodawca w odpowiedzi na wezwanie 

organu, wskazał w jaki sposób, jego zdaniem, należałoby zaklasyfikować powyższe usługi 

według Polskiej Klasyfikacji Wyrobów i Usług, jednakże jednocześnie zastrzegł, że czyni to tylko 

z uwagi na żądanie organu, ponieważ ocena przedmiotowych usług powinna być dokonywana 

tylko na podstawie wykładni językowej, a klasyfikacja statystyczna nie powinna stanowić 

samodzielnej podstawy do porównywania przedmiotowych usług z treścią art. 15e ust. 1 pkt 1 

u.p.d.o.p. Organ stwierdził, iż o przynależności danych usług lub czynności do poszczególnych 

rodzajów usług wymienionych w ww. przepisie decyduje nazwa klasyfikacji PKWiU. Sąd 
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podzielił wywody strony skarżącej, iż art. 15e ust. 1 u.p.d.o.p. nie ma odniesienia do klasyfikacji 

statystycznej PKWiU, a zatem nie ma podstaw do stwierdzania o braku ograniczenia 

wynikającego z art. 15e u.p.d.o.p. w odniesieniu do usług zakwalifikowanych według PKWiU a 

opisanych we wniosku. Organ powinien dokonać wykładni językowej pojęć opisujących daną 

usługę mając na uwadze wyjaśnienia zawarte we wniosku, co obejmują tak nazwane przez 

podatnika kupowane usługi, i stwierdzić, czy tak zdefiniowane usługi odpowiadają wprost 

usługom wymienionym w art. 15e ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p., a jeżeli tak, to którym, czy też są do 

nich podobne, jeżeli tak, to do których, i które elementy decydują o tym podobieństwie (I SA/Łd 

118/19 – I SA/Łd 121/19). 

W jednej ze spraw kwestią sporną było rozstrzygnięcie, czy załączone przez stronę do 

wniosku o wznowienie postępowania potwierdzone za zgodność tłumaczenie na język polski 

angielskojęzycznego tekstu umowy zawartej między stroną a kontrahentem/obcokrajowcem, 

jest istotnym dla sprawy nowym dowodem istniejącym w dniu wydania decyzji, nieznanym 

organowi, który wydał decyzję, uzasadniającym wzruszenie decyzji ostatecznej. Sąd podzielił 

stanowisko organu, że strona skarżąca nie ujawniła żadnych nowych okoliczności czy dowodów 

mogących wpłynąć na zmianę ostatecznej decyzji, gdyż dowód w postaci tłumaczenia umowy 

zawartej z kontrahentem nie istniał w dniu wydania spornej decyzji, a fakt zawarcia umowy był 

znany w dniu wydania decyzji. Sąd argumentował, iż zgodnie z zasadą konstytucyjną – art. 27 

Konstytucji RP – ustawa z dnia 7 października 1999 r. o języku polskim stanowi, iż język polski 

jest językiem urzędowym terenowych organów administracji publicznej (art. 4 pkt 3), podmioty 

wykonujące zadania publiczne na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dokonują wszelkich 

czynności urzędowych oraz składają oświadczenia woli w języku polskim, chyba że przepisy 

szczególne stanowią inaczej (art. 5 ust. 1). Przepisy ustawy nie zawierają definicji legalnej 

czynności urzędowych, niemniej jednak wątpliwości związane z tym zagadnieniem prawnym 

usunęła uchwała Trybunału Konstytucyjnego z dnia 14 maja 1997 r. (W. 7/96, OTK 1997 nr 2, 

poz. 27), podjęta na gruncie dekretu z dnia 30 listopada 1945 r. o języku państwowym i języku 

urzędowania rządowych i samorządowych władz administracyjnych (Dz. U. Nr 57, poz. 324). W 

powyższej uchwale Trybunał Konstytucyjny wyraził pogląd, zachowujący aktualność na gruncie 

aktualnego stanu prawnego, że czynności urzędowe to wszelkie czynności organów i instytucji 

powołanych do realizacji określonych zadań publicznych, związane z realizacją ich 

konstytucyjnych i ustawowych kompetencji, chyba że z istoty tych czynności wynika 

konieczność posłużenia się językiem obcym. Pojęcie czynności urzędowych obejmuje również 

czynności procesowe podejmowane przez organy administracji publicznej. Jest oczywiste, że 

jeżeli organ administracji publicznej zwraca się do organu innego państwa, to czyni to w języku 

obcym. Naturalnie treść pisma również w języku polskim powinna znajdować się w aktach 

sprawy. Z konstytucyjnej zasady, wyrażonej w art. 27 Konstytucji RP, której odzwierciedleniem 

są przepisy ustawy o języku polskim, nakładającej na organy administracji publicznej obowiązek 

dokonywania wszelkich czynności urzędowych w języku polskim, nie można jednak wywodzić 
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bezwzględnego zakazu dopuszczenia nieprzetłumaczonego dokumentu obcojęzycznego jako 

dowodu w postępowaniu przed organami administracji celnej. Dopuszczenie takiego dowodu 

nie jest sprzeczne z art. 180 § 1 Ordynacji podatkowej. Przy wykładni tego przepisu należy 

wziąć pod uwagę, że czym innym jest dopuszczenie obcojęzycznego środka dowodowego, jako 

dowodu w postępowaniu, a czym innym wynikający z Konstytucji RP i ustawy o języku polskim 

wymóg dokonywania czynności urzędowych przez organy administracji publicznej w języku 

polskim. Wymóg ten jest realizowany w ten sposób, że czynność urzędowa organu polegająca 

na badaniu treści dokumentu obcojęzycznego wymaga dokonania tłumaczenia dokumentu. Nie 

zmienia to faktu, że dowodem będzie nadal treść dokumentu obcojęzycznego, a nie jego 

tłumaczenie (I SA/Łd 28/19, I SA/Łd 29/19). 

W innej sprawie Sąd rozważając kwestie przedawnienia zobowiązania podatkowego 

ocenił, iż prawidłowo organ podatkowy wystosował bezpośrednio do podatnika zawiadomienie o 

zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowiązania w podatku dochodowym od osób 

prawnych, w sytuacji gdy strona udzieliła pełnomocnictwa szczególnego - w zakresie 

uczestnictwa w kontrolach podatkowych i skarbowych, podpisywania upoważnień i protokołów 

związanych z nimi (na podstawie art. 281a Ordynacji podatkowej); składania i podpisywania 

deklaracji podatkowych z zakresu podatku VAT oraz podatku dochodowego, jak i korekt tych 

deklaracji; uczestniczenia w postępowaniu podatkowym – a w dniu doręczenia zawiadomienia 

w trybie art. 70c ustawy Ordynacja podatkowa, nie toczyło się wobec strony żadne 

postępowanie kontrolne ani podatkowe. W omawianej sprawie Sąd wskazał na uchwałę 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 18 marca 2019 r., sygn. I FPS 3/18, w której 

stwierdzono, że „1. dla skuteczności zrealizowania obowiązku wynikającego z art. 70c ustawy z 

dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm., dalej: 

Ordynacja podatkowa) zawiadomienie, o którym mowa w tym przepisie należy doręczyć 

pełnomocnikowi, który został ustanowiony w postępowaniu kontrolnym lub podatkowym, nawet 

jeżeli zawiadomienia tego dokonuje organ podatkowy, przed którym nie toczy się żadne 

postępowanie z udziałem pełnomocnika strony; 2. uchybienie w realizacji powyższego 

obowiązku winno być traktowane jako brak ziszczenia się materialnoprawnego skutku 

przewidzianego w art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej.” (I SA/Łd 375/19, I SA/Łd 417/19). 

Kontrolą WSA były objęte również sprawy, w których przedmiotem postępowania 

podatkowego było ustalenie zakresu odpowiedzialności członka zarządu za zaległości 

podatkowe spółki kapitałowej. Zakres tego rodzaju postępowań determinowany był przez normę 

materialnoprawną określoną w art. 116 § 1 Ordynacji podatkowej w brzmieniu obowiązującym w 

dacie powstania zaległości podatkowej Spółki. W sprawach tych Sąd podzielał wyczerpujące 

ustalenia organów, poparte materiałem dowodowym, wywodząc, iż w przepisie art. 116 § 1 

Ordynacji podatkowej określone zostały zarówno pozytywne przesłanki przeniesienia 

odpowiedzialności na członka zarządu spółki, jak i przesłanki negatywne, które przy orzekaniu o 

tej odpowiedzialności wystąpić nie mogą. W ślad za organami Sąd podkreślał, iż o ile ciężar 



35 

 

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

do przesłanek negatywnych, ciężar dowodu spoczywa na podmiotach potencjalnie 

odpowiedzialnych, jako osobach trzecich. W sprawach tych strona nie była w stanie wykazać 

istnienia przesłanek negatywnych, co za tym jej argumentacja była lakoniczna i nie skupiała się 

na argumentach merytorycznych (I SA/Łd 293/19, I SA/Łd 489/18). 

Podobnie jak w latach poprzednich, przedmiotem kontroli były sprawy, w których Sąd na 

podstawie analizy dowodów zgromadzonych w sprawie, szczegółowo przedstawionych w 

uzasadnieniach decyzji oraz na podstawie wszystkich okoliczności sprawy ocenił, iż organy 

podatkowe słusznie doszły do przekonania, że zakwestionowane faktury VAT nie 

odzwierciedlały rzeczywistych zdarzeń gospodarczych, a zatem nie mogły stanowić dowodu 

poniesienia przez podatnika wydatków na zakup wskazanych w nich towarów. W sprawach tych 

Sąd, uzasadniając wynik swej kontroli sądowej, przytaczał ugruntowaną już linię orzeczniczą, iż 

do uznania wydatku za koszt uzyskania przychodów w rozumieniu art. 15 ust. 1 u.p.d.p., 

niezbędne jest nie tylko zaistnienie konkretnego zdarzenia gospodarczego polegającego na 

zakupie towaru, u konkretnego sprzedawcy, za konkretną cenę, ale i odpowiednie 

udokumentowanie tej operacji (art. 9 ust. 1 u.p.d.p. w zw. z art. 22 ust. 1, art. 24 ust. 2 ustawy o 

rachunkowości). Nie wystarczy wykazanie, że podatnik mógł gdziekolwiek nabyć towar i zużyć 

go w działalności gospodarczej, aby wydatek ten móc zaliczyć do kosztów uzyskania 

przychodów. Nie ma przy tym znaczenia, czy podatnik w sposób zawiniony (np. na skutek 

braku dbałości o własne interesy gospodarcze, bądź w sposób zamierzony), czy też 

niezawiniony dokonywał rozliczenia kosztów uzyskania przychodów na podstawie tzw. „pustych 

faktur”. Sąd podkreślał w ww. sprawach, iż bez znaczenia jest, podnoszona wielokrotnie przez 

stronę skarżącą, kwestia jej dobrej wiary. Dobra wiara i należyta staranność kupiecka mają 

znaczenie, ale na gruncie podatku VAT, a nie podatku dochodowego. O tym, czy można 

zaliczyć dany wydatek do kosztów uzyskania przychodu decydują okoliczności obiektywne, a 

nie stan wiedzy podatnika o rzeczywistych intencjach kontrahenta. Innymi słowy dobra wiara 

podatnika, odnośnie rzetelności transakcji, nie ma wpływu na ocenę jego prawa do zaliczenia w 

koszty uzyskania przychodów wydatków z faktur, których wystawienie, jak się okazało, nie 

dokumentuje rzeczywistej czynności gospodarczej (I SA/Łd 270/19, I SA/Łd 417/19). 

Zaprezentowane zestawienie nie wyczerpuje problematyki związanej ze sprawami z 

zakresu podatku dochodowego od osób prawnych. Jednocześnie analiza tychże uzasadnia 

ocenę, iż zakres problemów w omawianych sprawach w istocie nie odbiegał od zagadnień 

rozpatrywanych w latach ubiegłych. Odnotować przy tym trzeba, iż sprawy zainicjowane skargą 

na interpretacje przepisów ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych stanowiły w 2019 

roku przeważającą część rozpoznanych spraw. Omówienie ich jest o tyle trudne, iż celem 

interpretacji indywidualnej jest rozstrzygnięcie, czy wnioskodawca prawidłowo postrzega, jakie 

skutki prawne na gruncie określonych przepisów prawa podatkowego wywołuje przedstawiony 

przez niego określony stan faktyczny albo zdarzenie przyszłe. Oznacza to, iż sprawy tego 
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rodzaju są wyjątkowo zindywidualizowane i wielowątkowe, co za tym z wielką ostrożnością 

należy je rozważać w kontekście ugruntowanej linii orzeczniczej przy wykładni przepisów 

ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych. 

 

 

 

PODATKI I OPŁATY LOKALNE 

W 2019 roku, w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi 

rozpoznano około 100 spraw z zakresu podatków i opłat lokalnych. Wszystkie, poza jedną, 

dotyczącą podatku od środków transportowych, miały za swój przedmiot podatek od 

nieruchomości, regulowany ustawą z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych 

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

najczęściej kwestiami związanymi z przedmiotem i podmiotem opodatkowania oraz kontrolował 

prawidłowość określenia podstawy opodatkowania. 

W sprawach o sygn. akt I SA/Łd 384/19 – I SA/Łd 385/19 przedmiotem sporu była 

podatkowa kwalifikacja zbiorników fermentatora oraz zbiorników magazynowania końcowego, 

stanowiących elementy biogazowni rolniczej. Sąd odwołał się do orzecznictwa, w którym 

zajmowano się już rodzajowo podobnymi silosami na cukier, stanowiącymi składniki systemu 

przekazywania i podawania cukru. W rozpatrywanych obecnie sprawach Sąd przyjął, że z 

uwagi na rolę ww. zbiorników w procesie produkcji biogazu, nie pełnią one typowej funkcji 

magazynowej. W konsekwencji obiekty te stanowią budowle, w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 

u.p.o.l., mimo że posiadają atrybuty budynków (są trwale związane z gruntem, wydzielone 

z przestrzeni za pomocą przegród, posiadają fundamenty i dach oraz są wykonane 

z materiałów budowlanych). 

Szereg orzeczeń dotyczył kwestii opodatkowania nieruchomości należących do osób 

fizycznych prowadzących działalność gospodarczą. Sąd wielokrotnie podkreślał (sprawy o 

sygn. akt I SA/Łd 172/19 – I SA/Łd 177/19 oraz I SA/Łd 210/19 – I SA/Łd 215/19), że znajdująca 

się w posiadaniu osoby fizycznej nieruchomość jest związana z prowadzeniem działalności 

gospodarczej, w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., jeżeli jest posiadana przez tę osobę 

fizyczną działającą w charakterze przedsiębiorcy. Zdaniem Sądu o gospodarczym 

przeznaczeniu nieruchomości przesądza jej ujęcie w prowadzonej przez osobę fizyczną 

ewidencji środków trwałych, dokonywanie odpisów amortyzacyjnych, czy zaliczanie do kosztów 

uzyskania przychodów wydatków dotyczących nieruchomości. Nie są to jednak jedyne kryteria 

decydujące o takiej kwalifikacji gruntu lub budynku, bowiem do nieruchomości związanych z 

prowadzeniem działalności gospodarczej należy zaliczyć również te grunty lub budynki, które 

przejściowo nie są wykorzystywane przez osobę fizyczną w prowadzonej przez nią działalności 

gospodarczej, ale ich cechy oraz rodzaj prowadzonej działalności powodują, że mogą być 

wykorzystywane na ten cel. Warunków takich nie spełnia nieruchomość (budynek, grunt) 
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przeznaczona na realizację niegospodarczych, osobistych celów życiowych osoby 

fizycznej. Sąd podkreślał, że w procesie ustalania stanu sprawy o faktycznym istnieniu budowli 

albo budynku lub ich części przesądza nie decyzja o pozwoleniu na użytkowanie, czy też 

oświadczenie podatnika, ale data wpisu ujawniona w dzienniku budowy, który stanowi, zgodnie 

z art. 45 ust. 1 ustawy - Prawo budowlane, dokument urzędowy, o którym mowa w art. 194 § 1 

O.p. 

We wspomnianych sprawach Sąd odnosił się również do kwestii sposobu ustalania 

wartości obiektów budowlanych związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej. Sąd 

podkreślił, że organy podatkowe powinny dążyć do ustalenia wartości rynkowej budowli i nie 

mogą bezkrytycznie opierać się na opinii biegłego. Dokonując szacowania (wyceny) 

nieruchomości, biegły rzeczoznawca majątkowy powinien przestrzegać przepisów ustawy z 

dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 

2204). Związanie biegłego przepisami tej ustawy rodzi między innymi konieczność 

uwzględnienia przy wycenie treści art. 150 ust. 1 – 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami, 

który wymienia trzy rodzaje wartości nieruchomości (rynkową, odtworzeniową i 

katastralną). Określając wartość rynkową biegły powinien, zgodnie z ustawą, uwzględnić 

nieruchomości, które są lub mogą być przedmiotem obrotu. Gołosłowna, niepoparta żadnym 

wyjaśnieniem, teza biegłego o braku obrotu podobnymi obiektami i brak porównywalnych 

transakcji, oznacza, że taka opinia dotknięta jest istotną wadą. O konieczności weryfikacji opinii 

biegłego powołanego przez organ może przesądzać także rażąca różnica między wartością 

nieruchomości ustaloną przez tego biegłego, a wartością ustaloną przez biegłego powołanego 

przez podatnika. 

Tutejszy Sąd zajmował się także kwestią opodatkowania nieruchomości przy 

zastosowaniu stawek dla podmiotów prowadzących działalność gospodarczą, w sytuacji gdy 

nieruchomość jest poddana procesowi rekultywacji (sprawa o sygn. akt I SA/Łd 297/19). Sąd 

zwrócił uwagę, że działalność gospodarcza w zakresie wydobywania kopalin obejmuje również 

rekultywację gruntów po wyczerpaniu złoża. Przeprowadzenie rekultywacji jest obowiązkiem 

przedsiębiorcy nałożonym ustawą z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych 

(tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1161 ze zm.). Zakończenie tego procesu jest stwierdzane 

decyzją starosty, wydawaną na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 4 ww. ustawy. Decyzja ta przesądza 

o zakończeniu rekultywacji, a zatem dopiero po jej wydaniu można przyjąć, że grunt rolny lub 

leśny przestał być zajmowany na prowadzenie działalności gospodarczej. Nie ma przy tym 

znaczenia kiedy zostały zakończone faktyczne czynności rekultywacyjne, bowiem jedynie na 

podstawie decyzji starosty wydawanej na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 4 i ust. 2 u.o.g.r.l. można 

bezspornie stwierdzić zakończenie rekultywacji danych gruntów. 

W części spraw (sygn. akt I SA/Łd 128–129/19, I SA/Łd 132/19) pojawiła się po raz 

kolejny kwestia „względów technicznych”, uniemożliwiających opodatkowanie, jeśli stanowią 

trwałą i obiektywną przeszkodę w wykorzystywaniu budynku do prowadzenia działalności 
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gospodarczej (art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.). Sąd podkreślił, że chodzi o sytuację, gdy nie ma 

możliwości prowadzenia działalności gospodarczej w danym budynku, nawet po realizacji prac 

remontowych. Kwestii „względów technicznych” nie należy również łączyć z opłacalnością 

prowadzonego przedsięwzięcia gospodarczego, w tym z opłacalnością przywrócenia obiektu do 

stanu używalności; sam zły stan techniczny budynków nie może stanowić podstawy do 

negowania przez podatnika istnienia budynków jako przedmiotu opodatkowania. 

W jednym z orzeczeń (sygn. akt I SA/Łd 789/18) Sąd powtórzył, wyrażany już wcześniej 

pogląd, że organy podatkowe nie mogą dokonywać samodzielnych ustaleń co do klasyfikacji 

gruntu. Wiążąca jest klasyfikacja wynikająca z ewidencji gruntów i budynków, zgodnie z art. 21 

ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn. Dz.U. z 

2017 r. poz. 2101 ze zm.). Uzgodnienie ewidencji gruntów ze stanem rzeczywistym nie należy 

do organów podatkowych.  

W części spraw Sąd rozstrzygał kwestię zakresu podmiotowego opodatkowania 

podatkiem od nieruchomości. W sprawie o sygn. akt I SA/Łd 804/18 Sąd przypomniał, że 

stosownie do art. 3 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., podatnikiem podatku od nieruchomości jest posiadacz 

samoistny nieruchomości. Kwestia kto jest samoistnym posiadaczem wymaga odwołania do 

przepisów prawa cywilnego, a w konsekwencji – prowadzenia postępowania dowodowego z 

uwzględnieniem wskazówek zawartych w tych przepisach. 

W kolejnych orzeczeniach (sygn. akt I SA/Łd 320–323/19 oraz I SA/Łd 807–808/18) Sąd 

zwrócił uwagę, że gdy znani są współwłaściciele nieruchomości, ale tylko jeden z nich jest 

posiadaczem samoistnym, obowiązek podatkowy, z uwagi na treść art. 3 ust. 3 u.p.o.l., będzie 

ciążył właśnie na nim, z wyłączeniem pozostałych (niewładających) współwłaścicieli. W 

rozpatrywanych sprawach organy podatkowe – zdaniem Sądu – przyjęły bezzasadnie, że 

reguła wyrażona w art. 3 ust. 3 u.p.o.l., znajduje zastosowanie, gdy podmiot, któremu nie 

przysługuje prawo własności, faktycznie włada rzeczą jak właściciel, natomiast nie odnosi się 

ona w żaden sposób do właściciela, bądź współwłaściciela. W rozpoznawanych sprawach Sąd 

zobowiązał organ podatkowy do ustalenia, czy były mąż skarżącej rzeczywiście pozbawił ją 

faktycznego władztwa nad nieruchomością, uniemożliwiając w szczególności wstęp na jej teren. 

Wspomnieć dalej należy na szereg orzeczeń (sprawy o sygn. akt I SA/Łd 18–21/19), 

których przedmiotem był problem opodatkowania podatkiem od nieruchomości podmiotu 

(spółki), który zawarł z Generalnym Dyrektorem Dróg Krajowych i Autostrad (GDDKiA) 

cywilnoprawną umowę o kompleksowe utrzymanie drogi ekspresowej. Sąd przyjął przede 

wszystkim, że GDDKiA, jako trwały zarządca nieruchomości należących do Skarbu Państwa, 

działa w imieniu reprezentowanego (Skarbu Państwa), a zatem jest uprawniony do zawarcia 

umowy ze spółką. Kolejny problemem stanowił rodzaj władztwa nad nieruchomościami, które 

służyło spółce. Zdaniem strony nie władała ona nieruchomościami jako posiadacz, lecz jako 

dzierżyciel, co wyłączało ją z kręgu posiadaczy zależnych w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 4 

u.p.o.l., natomiast zdaniem organu, doszło do objęcia przez spółkę określonych w umowie 
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gruntów i obiektów w posiadanie zależne, na mocy użyczenia tych nieruchomości. 

Rozstrzygając ten dylemat Sąd zwrócił uwagę, że z akt sprawy nie wynika, aby doszło do 

zawarcia umowy użytkowania w rozumieniu art. 252 i nast. k.c., skoro nie została spełniona 

forma aktu notarialnego dla oświadczenia właściciela, który ustanawia to ograniczone prawo 

rzeczowe. Nie doszło również do zawarcia umowy użyczenia (art. 710 k.c.), ponieważ cechami 

tej umowy są nieodpłatność oraz motyw bezinteresowności. Sąd podkreślił, że Kodeks cywilny 

określa dzierżyciela jako podmiot, który faktycznie włada rzeczą za kogo innego (art. 338 k.c. ). 

Kwalifikacja władztwa jako dzierżenia została uzależniona jedynie od tego, czy władztwo to jest 

wykonywane z wolą władania za kogo innego. Organ pominął te elementy stosunku prawnego, 

wynikające z zawartej umowy, które w sposób oczywisty wskazują, że celem jej było 

udostępnienie drogi i innych elementów oraz budowli, tak aby spółka mogła wykonać konkretne 

usługi na rzecz i w interesie zamawiającego. Zdaniem Sądu absurdem jest twierdzenie, że 

spółka przyjęła grunty pod drogami ażeby realizować własne cele gospodarcze. Sąd przyznał 

zatem rację skarżącej, że włada rzeczami w sposób zastępczy, a nie samodzielny.  

W zakresie zwolnień podatkowych wskazać należy na wyrok w sprawie o sygn. akt I 

SA/Łd 36/19, której przedmiotem była skarga na interpretację podatkową wydaną 

w przedmiocie opodatkowania bocznicy kolejowej. Skarżąca spółka (kopalnia) pragnęła się 

dowiedzieć, czy grunty, budynki i budowle wchodzące w skład należącej do niej bocznicy 

kolejowej, podlegają od 1 stycznia 2017 r. zwolnieniu z opodatkowania podatkiem od 

nieruchomości z przepisu art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. oraz czy zwolnienie to obejmuje całe działki 

ewidencyjne, na których faktycznie znajdują się elementy infrastruktury kolejowej. Uchylając 

interpretację Sąd przyjął, że zwolnieniu na gruncie art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. podlega 

powierzchnia całej działki ewidencyjnej, nawet jeżeli jest zajęta tylko w części przez 

infrastrukturę kolejową. Sąd podkreślił, że przedmiotowe zwolnienie to swoista zachęta dla 

właścicieli bocznic kolejowych do wykorzystywania transportu kolejowego w swojej działalności, 

co ma wspierać bardziej ekologiczne formy transportu oraz służyć wzmocnieniu rynku 

przewozów kolejowych w Polsce. 

Przedmiotem rozpoznania przed Sądem w 2019 roku były również skargi na uchwały 

organów jednostek samorządu terytorialnego, określające wzory deklaracji i informacji 

podatkowych. Sąd zakwestionował legalność zobowiązania podatnika do wskazania w tych 

deklaracjach i informacjach numeru telefonu. Sąd wyjaśnił, że taka informacja ułatwia 

wprawdzie kontakt z podatnikiem ale wykracza poza naturę przedmiotu, to jest wskazanie 

danych niezbędnych do obliczenia wysokości podatku. W związku z tym żądanie wskazania w 

deklaracji numeru telefonu podatnika nie ma podstaw prawnych (wyroki w sprawach o sygn. akt 

I SA/Łd 756–758/18).  

Ponadto, zdaniem Sądu, wykracza poza zakres uprawnień organów jednostek 

samorządu terytorialnego, zobowiązywanie podatników do składania w deklaracjach 

i informacjach podatkowych, oświadczeń o poniesieniu odpowiedzialności karnej wynikającej 
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z art. 233 § 1 k.k. za podanie danych niezgodnych z rzeczywistością. Tak zatem sprawie o 

sygn. akt I SA/Łd 759/18 Sąd zauważył, że w myśl art. 233 § 1 k.k. spenalizowane jest 

składanie fałszywych zeznań mających służyć za dowód w postępowaniu sądowym lub w innym 

postępowaniu prowadzonym na podstawie ustawy. Składanie deklaracji podatkowych, choć jest 

ustawowym obowiązkiem podatnika, nie jest elementem jakiegokolwiek postępowania 

prowadzonego na podstawie ustawy, w tym także postępowania podatkowego. Nie ma też 

ustawowego upoważnienia dla opatrywania przedmiotowych deklaracji podatkowych sankcją z 

art. 233 § 1 k.k. w żadnej innej obowiązującej ustawie. Ponieważ deklaracja podatkowa 

powinna zawierać wyłącznie dane niezbędne do prawidłowego obliczenia wysokości podatku, 

zobowiązywanie podatnika do składania ww. oświadczeń, jest pozbawione podstaw prawnych. 

Na zakończenie wspomnieć należy o przedstawionym przez Prezesa NSA we wniosku z 

9 września 2019 r. zagadnieniu prawnym, przekazanym do rozstrzygnięcia Naczelnemu Sądowi 

Administracyjnemu, o następującej treści: „Czy przedsiębiorstwo energetyczne, w związku z 

zawarciem z Lasami Państwowymi umowy umożliwiającej wykonywanie służebności przesyłu 

na gruntach Skarbu Państwa znajdujących się pod zarządem Lasów Państwowych, jest – 

stosownie do art. 3 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach 

lokalnych, (Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.) – podatnikiem podatku od nieruchomości 

obciążonym podatkiem od tych gruntów?”. Cytowane pytanie prawne zostało zarejestrowane 

przed NSA pod sygn. akt II FPS 3/19. W szeregu sprawach tutejszy Sąd zdecydował się, na 

podstawie art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a., zawiesić postępowanie do czasu rozstrzygnięcia 

wspomnianego zagadnienia. 

 

 

 

FINANSE PUBLICZNE 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy za zakresu finansów 

publicznych, z których najliczniejsza grupa dotyczyła dotacji i subwencji z budżetu państwa, w 

tym dla jednostek samorządu terytorialnego oraz spraw budżetowych jednostek samorządu 

terytorialnego.   

W wyroku z 9 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/Ł 463/18 Sąd uwzględniając skargę strony 

i eliminując z obrotu prawnego zarówno zaskarżoną decyzję, jak też decyzję organu pierwszej 

instancji uznał, że organy naruszyły przepisy art. 90 ust.  3 i ust. 4 ustawy o systemie oświaty, 

jak też art. 252 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.  

Przedmiotem kontroli Sądu była decyzja w sprawie zwrotu dotacji pobranej w nadmiernej 

wysokości za 2015 r. udzielonej skarżącym z budżetu powiatu na wydatki związane z 

prowadzeniem liceum ogólnokształcącego. Wskazana w decyzji kwota zwrotu dotacji wynikała 

wyłącznie ze zweryfikowania i dostosowania kwoty dotacji w oparciu o przepisy prawa 

miejscowego wydane na podstawie art. 90 ust. 4 u.s.o. przez Radę Powiatu. Sąd podkreślił, że 
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w treści przepisu art. 90 ust. 3 u.s.o. ustawodawca określił wysokość dotacji dla szkół 

niepublicznych w gminach (powiatach) - w których znajdują się szkoły publiczne - przez 

jednoznaczne odniesienie do ustalonych w budżecie danego powiatu (gminy) wydatków 

bieżących ponoszonych w szkołach publicznych tego samego typu i rodzaju. Odnośnie zaś 

niepublicznych szkół w gminach (powiatach), na terenie których nie ma szkół publicznych 

danego typu i rodzaju, wskazał jedynie, że podstawą ustalania wysokości dotacji są wydatki 

bieżące ponoszone na prowadzenie szkoły publicznej przez najbliższą gminę lub powiat. 

Powyższy przepis reguluje zatem dwie sytuacje: pierwsza dotyczy dotacji dla niepublicznych 

szkół w gminach lub powiatach, które prowadzą szkoły publiczne tego samego typu i rodzaju, 

druga zaś dotacji dla niepublicznych szkół w gminach lub powiatach, które szkół publicznych 

danego typu i rodzaju nie prowadzą. Jednakże różnica w sposobie ustalania tych dotacji 

dotyczy tylko tego, że w drugiej sytuacji podstawą do ustalenia dotacji są ponoszone wydatki 

bieżące ustalone w najbliższej gminie lub powiecie. Sąd wyjaśnił, że określenie „wydatki 

bieżące” należy odnieść do przepisów ustawy o finansach publicznych, gdyż wyrażenie to 

zostało zdefiniowane w treści art. 236 ust. 2 u.f.p.  

Odwołując się ponadto do treści art. 212 ust. 1 pkt 2 u.f.p. oraz art. 236 § 1 u.f.p  Sąd 

wskazał, że skoro wydatki bieżące muszą być ujęte w uchwale budżetowej, to nie ma 

najmniejszej wątpliwości, że użyte w zdaniu drugim art. 90 ust. 3 określenie wydatki bieżące 

ponoszone przez najbliższą gminę lub powiat należy odczytywać jako wydatki ustalone w 

budżecie danej najbliższej gminy czy budżecie najbliższego powiatu. Wskazano, że użycie w 

art. 90 ust. 3 u.s.o. określenia „ponoszonych” nie oznacza w żadnym wypadku upoważnienia 

(przyzwolenia) na bieżące korygowanie (pomniejszanie) kwot dotacji dla szkół niepublicznych w 

stosunku do kwot ponoszonych w szkołach publicznych w zależności od bieżącego 

rzeczywistego wykonania tych wydatków. A zatem jest to wielkość stała na dany rok budżetowy 

(chyba że zmiana kwoty tych wydatków ustalonych w uchwale budżetowej zostanie podjęta w 

trybie u.f.p.), zagwarantowana przez ustawodawcę dla organów prowadzących szkoły 

niepubliczne, niepodlegająca pomniejszeniu z powodów wskazanych powyżej. 

Sąd zwrócił także uwagę na ten aspekt, że organ prowadzący szkołę najpóźniej do 31 

stycznia danego roku, za który ma otrzymywać dotację, powinien móc poznać stawkę dotacji na 

dany rok, gdyż uchwała budżetowa co do zasady powinna być przyjęta przed rozpoczęciem 

roku budżetowego, a w szczególnie uzasadnionych wypadkach nie później niż do dnia 31 

stycznia roku budżetowego. Wysokość stawki dotacji stanowi dla organu prowadzącego szkołę 

bardzo ważną informację dla planowania i ponoszenia wydatków oraz stanowi podstawę do 

rozliczania dotacji (uzależnionej od liczby uczniów faktycznie uczestniczących w co najmniej 

50% obowiązkowych zajęć edukacyjnych w danym miesiącu). Odmienna interpretacja art. 90 

ust. 3 u.s.o. prowadziłaby do nieuprawnionego zróżnicowania zasad ustalania wysokości dotacji 

dla niepublicznych szkół danego typu i rodzaju. 
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Dokonując oceny przepisów uchwały będących podstawą prawną wydanej decyzji w 

kontekście ich zgodności z przepisem art. 90 ust. 3 u.s.o. Sąd wskazał, że wprowadzony w § 9 

uchwały tryb ustalenia ostatecznej kwoty udzielonej dotacji przekracza upoważnienie 

ustawowe. Zmiana wysokości dotacji możliwa jest wyłącznie w sytuacji, gdy zmienia się 

wysokość ustalonych w budżecie organu dotującego wydatków bieżących (odpowiednio w 

budżecie najbliższego organu dotującego). Odniesienie się w § 9 do wysokości wydatków 

zrealizowanych w ramach budżetu w istocie oznacza, że podstawą ustalenia dotacji jest 

rzeczywiste wykonanie wydatków bieżących w roku, w którym udzielono dotacji. W taki właśnie 

sposób ten przepis uchwały jest interpretowany przez organy obu instancji.  

W ocenie Sądu, w ustawie o systemie oświaty nie przewidziano jednak możliwości 

innego ustalenia podstawy (wielkości) dotacji dla szkoły niepublicznej (z której równocześnie 

można wyliczyć stawkę dotacji na ucznia) niż w uchwale budżetowej. Taka zasada ustalania 

dotacji uzasadniona jest właśnie koniecznością zapewnienia stabilnej sytuacji finansowej 

szkoły. Dokonanie w trakcie roku, a zwłaszcza po jego upływie, zmniejszenia takich stawek 

narusza zatem tę stabilność i może być dokonane jedynie w wyjątkowych okolicznościach, w 

których dopuszczalne jest dokonywanie zmian prawa (w tym prawa miejscowego) z mocą 

wsteczną. 

Ponadto Sąd wskazał, że przyjęcie w § 9 ww. uchwały, że dotacja wynikająca z 

ustalenia ostatecznej kwoty dotacji poprzez porównanie do wydatków zrealizowanych w ramach 

budżetu jest nadmiernie pobraną dotacją, nie znajduje uzasadnienia w przepisie art. 252 ust. 3 

u.f.p. oraz w przepisie art. 90 ust. 3 i 4 u.s.o. W rozpoznawanej sprawie dotacja nie została 

pobrana przez organ prowadzący w nadmiernej wysokości, gdyż została w danym okresie 

wypłacona w oparciu o podstawę ustaloną przez organ dotujący, który był w oparciu o tę 

podstawę zobowiązany do ustalenia prawidłowej jednostkowej stawki dotacji (kwoty dotacji 

przypadającej na jednego ucznia). W takiej sytuacji weryfikacja podstawy ustalenia dotacji 

przez organ dotujący nie może prowadzić do automatycznego uznania w przepisie uchwały, że 

wypłacone kwoty dotacji w oparciu o poprzednio prawidłowo ustaloną podstawę i w 

konsekwencji stawki, są dotacjami nadmiernie pobranymi.  

W ocenie Sądu Rada Powiatu przekroczyła upoważnienie wynikające z przepisu art. 90 

ust. 4 u.s.o., zaś ww. przepisy uchwały nie mogły stanowić podstawy prawnej wiążącego 

rozstrzygnięcia, bowiem zostały uchwalone z przekroczeniem upoważnienia wynikającego z art. 

90 ust. 4 u.s.o., a zarazem sprzecznie z art. 90 ust. 3 u.s.o. Odwołując się do treści art. 87 i art. 

94 Konstytucji RP Sąd wyjaśnił, że kwestionowana uchwała jest aktem stanowienia prawa 

podlegającym ocenie sądu administracyjnego z punktu widzenia legalności. Skoro zatem 

wprowadzenie treści § 9 ust. 1, 2, 3 i 4 uchwały nastąpiło sprzecznie z przepisami art. 90 ust. 3 i 

4 u.s.o., to stwierdzając taką niezgodność z prawem skład orzekający w sprawie niniejszej miał 

obowiązek odmówić zastosowania tych przepisów jako podstawy żądania zwrotu dotacji. Takie 

rozumowanie w ocenie Sądu potwierdza też wymaganie praworządności i obowiązek działania 
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organów administracji w sposób budzący zaufanie obywateli do państwa i stanowionego przez 

nie prawa, zgodnie z art. 2 Konstytucji RP. Sąd podkreślił przy tym, że negatywna ocena mocy 

prawnej ww. przepisów uchwały dotyczy tylko zakwestionowanych przepisów, nie zaś całego 

aktu i obowiązuje wyłącznie w rozpoznawanej sprawie. 

W wyroku z 26 kwietnia 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 261/19 przedmiotem kontroli Sądu 

stała się uchwała Kolegium RIO w Łodzi stwierdzająca w całości nieważność uchwały Rady 

Miejskiej w Sulejowie z 7 stycznia 2019 r. Kolegium RIO stwierdziło, iż wskazana uchwała Rady 

Miejskiej w Sulejowie narusza art. 4 i art. 5 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów 

normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz.U. z 2017 r., poz. 1523, dalej jako: 

ustawa), bowiem zawiera zapis w § 5, z którego wynika, iż „uchwała wchodzi w życie po upływie 

14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego, z mocą 

obowiązującą od 1 stycznia 2019 r.”. Wskazano, że Rada Miejska w Sulejowie korzystając z 

możliwości nadania mocy wstecznej podjętej uchwale, nie podała faktycznego i prawnego 

uzasadnienia dla realizacji zasady demokratycznego państwa prawa, w sytuacji działania 

wstecz aktu normatywnego, co czyni ją sprzeczną z art. 5 ustawy.   

Sąd wyjaśnił, że podziela ugruntowane w judykaturze stanowisko, iż wsteczna moc 

prawna wynikająca z art. 5 ustawy może dotyczyć ewentualnie tylko przyznania praw. Z całą 

stanowczością należało zatem wykluczyć możliwość zastosowania tej normy do nakładania 

obowiązków.  

Przedmiotowa uchwała Rady Miejskiej w Sulejowie została ogłoszona w Dzienniku 

Urzędowym Województwa Łódzkiego w dniu 15 stycznia 2019 r. i zgodnie z zapisem § 5 weszła 

w życie z dniem 29 stycznia 2019 r. i obowiązuje od 1 stycznia 2019 r. Wobec powyższego, nie 

budziło wątpliwości Sądu, iż przywołana uchwała obowiązuje z mocą wsteczną, gdyż 

stosowana jest do okresu poprzedzającego datę jej wejścia w życie, a jak już Sąd podkreślał 

nadanie aktowi prawnemu mocy wstecznej jest dopuszczalne tylko wówczas, gdy zasady 

demokratycznego państwa prawnego nie stoją temu na przeszkodzie (art. 5 ustawy). 

Biorąc pod uwagę powyższe w ocenie Sądu Rada Miejska w Sulejowie nie wykazała, że 

wystąpiły okoliczności wyjątkowe uzasadniające nadanie uchwale mocy wstecznej, o których 

stanowi art. 5 ustawy. Przedmiotowa uchwała nie zawiera ani uzasadnienia faktycznego, ani 

uzasadnienia prawnego, dla wejścia w życie jej regulacji przed ich ogłoszeniem. Braku takiego 

uzasadnienia nie konwaliduje argumentacja skargi, gdyż zasadza się na wykazaniu, iż 

niezależnie od tego czy uchwała posiadałaby moc obowiązującą od dnia 1 stycznia 2019 r., czy 

też od dnia 29 stycznia 2019 r., wysokość opłaty byłaby taka sama. Skoro tak, to tym bardziej 

Rada Miejska w Sulejowie winna mieć na uwadze zapis art. 5 ustawy.  

Biorąc pod uwagę powyższe Sąd na podstawie art. 148 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 

r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (tekst jednolity Dz. U. z 2018 r., poz. 

1302 ze zm.) uchylił zaskarżoną uchwałę Kolegium RIO w części stwierdzającej nieważność 

uchwały Rady Miejskiej w Sulejowie z 7 stycznia 2019 r. w zakresie § 1- § 4 oraz w zakresie § 5 
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- w odniesieniu do zapisu: „Uchwała wchodzi w życie po upływie 14 dni od jej ogłoszenia w 

Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego”. Sąd podzielił natomiast stwierdzoną przez 

Kolegium RIO sprzeczność § 5 uchwały Rady Miejskiej w Sulejowie z art. 5 ustawy w części 

zapisu § 5 „z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2019 r.”. Tym samym Sąd podzielił w tej części 

zarzut skargi (art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym), iż rozważania Kolegium RIO 

dotyczyły sformułowania „z mocą obwiązującą od 1 stycznia 2019 r.” i w tym zakresie Kolegium 

RIO winno stwierdzić nieważność przedmiotowego aktu. 

Sąd ponadto na podstawie art. 151 p.p.s.a., oddalił skargę w pozostałej części oceniając 

jej zarzuty jako niezasadne, zarówno w zakresie naruszenia art. 91 ust. 1 i ust. 4 ustawy o 

samorządzie gminnym, jak również w zakresie zarzutu naruszenia art. 24 § 1 pkt 1 w związku z 

art. 27 § 1, art. 145 § 1 pkt 3 k.p.a. i art. 91 ust. 5 ustawy o samorządzie gminnym.  

W ocenie Sądu Kolegium RIO w odpowiedzi na skargę trafnie wskazało, że 

przedmiotowa uchwała nie obejmuje daniny publicznej związanej z posiadaniem majątku lub 

wynikającej z tego posiadania. Powód wyłączenia wynikający z przytoczonych przepisów 

istnieje wówczas, gdy pracownik pozostaje ze stroną nie w jakimkolwiek stosunku, tylko w 

stosunku prawnym, który może powstać na drodze czynności prawnej lub z mocy prawa. W 

wyniku posiadania majątku nieruchomego na terenie gminy Sulejów jego właściciel nie 

pozostaje z jednostką samorządu terytorialnego w stosunku prawnym powstałym w wyniku 

czynności prawnej między stronami, taki stosunek prawny nie powstał także z mocy prawa. 

Nadto Sąd podkreślił, iż ustawodawca w przepisie art. 91 ust. 5 ustawy o samorządzie gminnym 

wskazał, że przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego stosuje się odpowiednio, co 

oznacza, iż należy mieć na uwadze każdorazowo specyfikę postępowania nadzorczego i 

odrębności, chociażby w zakresie pozycji strony postępowania i z powyższych względów Sąd 

nie podzielił zarzutów skargi w opisanym zakresie. 

Przedstawione powyżej sprawy nie wyczerpują z pewnością problematyki związanej z 

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

zagadnienia. 

 

 

PODATEK OD CZYNNOŚCI CYWILNOPRAWNYCH, OPŁATA 

SKARBOWA ORAZ INNE PODATKI I OPŁATY 

W ramach omawianej kategorii spraw w 2019 roku przedmiotem rozpoznania były skargi 

na rozstrzygnięcia wydane w zakresie: podatku od czynności cywilnoprawnych, podatków 

rolnego i leśnego z uwzględnieniem spraw, w których wymierzono łączne zobowiązanie 

pieniężne oraz w zakresie opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi. W tym czasie nie 

odnotowano żadnego rozstrzygnięcia dotyczącego opłaty skarbowej. 

W zakresie podatku od czynności cywilnoprawnych, w wyroku z 22 marca 2019 r., sygn. 

akt I SA/Łd 844/18, Sąd przypomniał, że zgodnie z  art. 6 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 9 września 
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2000 r. o podatku od czynności cywilnoprawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1519, dalej: 

u.p.c.c.), podstawę opodatkowania stanowi – przy umowie o zniesienie współwłasności – 

wartość rynkowa rzeczy lub prawa majątkowego nabytego ponad wartość udziału we 

współwłasności, nie zaś wartość spłaty, określona przez strony w umowie zniesienia 

współwłasności. W stanie faktycznym sprawy współwłaściciele określili wartość spółdzielczego 

własnościowego prawa do lokalu mieszkalnego na 140 tys. zł i znieśli współwłasność tego 

prawa w ten sposób, że zostało ono w całości przyznane jednemu z nich, posiadającemu 

pierwotnie udział w wysokości 4/6, z obowiązkiem spłaty pozostałych dwóch współwłaścicieli po 

500 zł. Organy podatkowe, a za nimi Sąd, przyjęły, że notariusz – płatnik podatku od czynności 

cywilnoprawnych – zobowiązany był pobrać i odprowadzić podatek przyjmując rzeczywistą 

podstawę opodatkowania (46.447 zł), nie zaś ustaloną przez współwłaścicieli kwotę spłat (w 

sumie 1.000 zł). 

Warto dalej wspomnieć o wyroku z 22 sierpnia 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 99/19. W 

sprawie tej Sąd przypomniał, że zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. j podatkowi od czynności 

cywilnoprawnych podlega umowa depozytu nieprawidłowego, w odróżnieniu od umowy 

przechowania, która nie stanowi przedmiotu opodatkowania. Sąd zwrócił uwagę, że niezbędną 

cechą depozytu nieprawidłowego jest uprawnienie przechowawcy do swobodnego 

rozporządzania oddanymi mu na przechowanie środkami. Uprawnienia tego nie wolno 

domniemywać, to jest: organ powinien wykazać, że rzeczywiście depozyt taki miał miejsce. W 

rozstrzyganej sprawie na rachunek bankowy skarżącego wpływały pewne kwoty pieniędzy, 

które następnie skarżący wypłacał i ostatecznie –  wpłacał do kasy swojego pracodawcy. Z 

zebranego materiału wynikało, że skarżący działał ściśle według poleceń służbowych 

pracodawcy. W tej sytuacji nie można było – zdaniem Sądu – przyjąć, że każdorazowo 

dochodziło do zawarcia opodatkowanej umowy depozytu nieprawidłowego. Sąd podtrzymał w 

ten sposób linię orzeczniczą wypracowaną na gruncie analogicznych spraw rozpoznawanych w 

latach poprzednich. 

W zakresie podatków rolnego i leśnego Sąd zwracał uwagę na znaczenie normy 

prawnej zawartej w art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i 

kartograficzne (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 520, dalej: p.g.k.). Przepis ten w sposób 

kategoryczny nakazuje organom podatkowym respektowanie danych zawartych w ewidencji 

gruntów i budynków. Wspomniana ewidencja posiada walor dokumentu urzędowego, o którym 

mowa w art. 194 o.p., a podważenie jej zapisów, bądź też ich zmiana, może nastąpić wyłącznie 

w postępowaniu prowadzonym przed właściwym w tej sprawie organem administracji (starostą). 

Sąd podkreślał, że obowiązek ponoszenia obciążeń podatkowych w podatku rolnym (leśnym) 

wynika z samego faktu posiadania nieruchomości gruntowej, sklasyfikowanej w ewidencji 

gruntów jako użytek rolny (leśny), i jest niezależny od możliwości gospodarczego 

wykorzystywania tej nieruchomości (wyroki z 8 maja 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 703/18; z 6 

listopada 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 453/19). 
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Przechodząc następnie do spraw z zakresu opłat za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi, regulowanych przepisami ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu 

czystości i porządku w gminach (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2010, dalej: u.c.p.g.), 

zarysowały się tu zasadniczo dwie grupy zagadnień. Pierwsza dotyczy kwestii związanych z 

wadliwością uchwał organów jednostek samorządu terytorialnego, wydawanych w przedmiocie 

sposobu ustalania oraz wysokości stawki opłaty.  

W wyroku z 21 listopada 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 675/19, WSA podkreślił, że uchwała 

w sprawie przyjęcia wzorów deklaracji o wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi, jako skierowana do wszystkich osób zamieszkujących teren gminy, na których 

ciąży obowiązek uiszczania podatków lokalnych, jest aktem prawa miejscowego. Dlatego nie 

ma przeszkód, aby w razie stwierdzenia naruszenia prawa, Sąd mógł stwierdzić nieważność 

uchwały, mimo że od daty podjęcia aktu upłynął ponad rok i uchwała ta została zmieniona. Sąd 

następnie zbadał zaskarżoną uchwałę i stwierdził jej nieważność. Sąd uznał, że ww. uchwała 

jest wewnętrznie sprzeczna, ponieważ nie wskazuje w sposób jednoznaczny daty wejścia jej w 

życie. Z treści uchwały wynikało bowiem, że wchodzi w życie po upływie 14 dni od ogłoszenia 

w Dzienniku Urzędowym Województwa Łódzkiego, z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2014 r. 

Daty te ostatecznie się nie pokryły. Sąd uznał, że taka treść uchwały narusza art. 4 ust. 1 

ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów 

prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 296 ze zm.), a także wyrażoną w art. 2 Konstytucji 

RP zasadę demokratycznego państwa prawnego. Analogiczne stanowisko WSA w Łodzi 

zostało wyrażone w wyroku z 30 października 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 645/19.  

W kolejnych sprawach (wyroki z 22 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 738/18; z 25 

lutego 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 747/18 oraz wyrok z 19 marca 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 

736/18) Sąd zajmował się kwestią nakładania na osoby składające deklaracje o wysokości 

opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, obowiązku podawania szeregu danych 

(numeru telefonu, adresu e-mail, danych osobowych osób faktycznie zamieszkujących 

nieruchomość), a także składania oświadczeń o świadomości odpowiedzialności karnej za 

podanie danych niezgodnych ze stanem faktycznym oraz o wyrażeniu zgody na przetwarzanie 

danych osobowych. Sąd podkreślał, że w deklaracji powinny znaleźć się wyłącznie informacje 

niezbędne do prawidłowego obliczenia opłaty za gospodarowanie odpadami. Ani numer 

telefonu, ani adres e-mail, nie są do tego potrzebne. Podobnie, znaczenie dla ustalenia 

wysokości opłaty ma wyłącznie ilość osób zamieszkujących daną nieruchomość. Wymaganie 

od składającego deklarację wskazania imienia i nazwiska oraz numeru PESEL osób 

zamieszkujących nieruchomość nie jest potrzebne organom wymierzającym opłatę.  

Odnosząc się do zamieszczania w deklaracji oświadczeń o odpowiedzialności karnej za 

podanie danych niezgodnych ze stanem faktycznym, Sąd przypomniał, że warunkiem 

odpowiedzialności za złożenie fałszywego oświadczenia jest istnienie przepisu rangi ustawowej, 

który przewiduje możliwość odebrania takiego oświadczenia pod rygorem odpowiedzialności 
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karnej. W przypadku rozpatrywanych deklaracji ustawodawca nie przewidział takiego rygoru. 

Ustawa o utrzymaniu czystości i porządku w gminach dopuszcza zamieszczenie jedynie 

pouczenia, że deklaracja stanowi podstawę do wystawienia tytułu wykonawczego.  

Odnosząc się do oświadczenia o wyrażeniu zgody na przetwarzanie danych osobowych 

Sąd, w wyroku z 22 stycznia 2019 r., przyjął, że prawo do przetwarzania tych danych przez 

gminę wynika wprost z art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych 

osobowych (Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.), a zatem nie było konieczności 

umieszczania we wzorze deklaracji tego rodzaju oświadczenia. Skoro zaś gmina była 

uprawniona do przetwarzania danych osób, na których ciąży obowiązek uregulowania opłaty za 

gospodarowanie odpadami, z mocy ustawy, zawarte we wzorze deklaracji oświadczenie o 

wyrażeniu zgody na ich przetwarzanie, nie wpływało na zakres uprawnień gminy, ani nie 

naruszało prawa osób składających deklaracje. W sprawie tej nie doszło zatem do naruszenia 

prawa.  

W wyroku z 8 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 527/18, Sąd oceniał określoną przez 

gminę stawkę opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi od domku letniskowego lub 

od innej nieruchomości wykorzystywanej na cele rekreacyjno-wypoczynkowe. W uzasadnieniu 

Sąd zauważył, że przepis art. 6j ust. 3c u.c.p.g. nakłada na gminy obowiązek dokonania 

rzetelnej i wnikliwej kalkulacji wysokości stawki opłaty, tak aby pozyskiwane w ten sposób 

środki, pokrywały rzeczywiste koszty związane z funkcjonowaniem systemu gospodarowania 

odpadami na terenie gminy. W rozpoznawanej sprawie kontrolowana uchwała rady gminy 

została podjęta bez przedstawienia kalkulacji uzasadniających przyjętą stawkę opłaty 

ryczałtowej, co stanowiło istotne naruszenie prawa skutkujące stwierdzeniem nieważności tej 

uchwały. Ponadto Sąd zwrócił uwagę na wadliwie, to jest z naruszeniem art. 6j ust. 3c  u.c.p.g., 

ustalenie ryczałtowych stawek opłaty. Z regulacji tej jednoznacznie wynika, że roczna stawka 

ryczałtowa stanowi iloczyn liczby pojemników i stawki za pojemnik, o której mowa w art. 6k ust. 

1 pkt 2 u.c.p.g. Ustalone w zaskarżonej uchwale roczne stawki (150 i 300 zł, w zależności od 

tego czy odpady są zbierane i odbierane w sposób selektywny, czy też nie), w żaden sposób 

nie były skorelowane ze stawkami opłat za pojemnik (27,60 i 55,20 zł). 

Druga grupa zagadnień dotyczyła wymiaru opłat za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi w konkretnych już sprawach. W tym zakresie Sąd podkreślał, że od opłaty nie 

zwalnia ani zawarcie umowy na odbiór odpadów z podmiotem świadczącym tego rodzaju usługi 

(wyrok z 11 czerwca 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 200/19), ani samodzielna segregacja odpadów i 

ich sprzedaż w odpowiednich punktach skupu (wyrok z 22 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 

580/18), ani też niewłaściwe (w ocenie strony) wypełnianie przez gminę obowiązku usuwania 

odpadów (wyrok z 11 kwietnia 2019 r., I SA/Łd 752/18). Sąd podkreślał, że opłata za wywóz 

odpadów komunalnych nie ma charakteru opłaty za usługę, ale jest daniną publiczną, co 

oznacza, że ma charakter obowiązkowy i mieszkaniec gminy nie jest zwolniony od jej płacenia 

nawet wtedy, gdy samodzielnie usuwa odpady, bądź gmina niewłaściwie organizuje ich odbiór. 
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PODATEK OD SPADKÓW I DAROWIZN 

Tematyka niniejszego opracowania obejmuje sprawy z zakresu podatku od spadków i 

darowizn. W 2019 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał kilkanaście skarg w 

przedmiocie tego podatku.  

Spośród wydanych w tym przedmiocie orzeczeń warto zwrócić uwagę na następujące 

rozstrzygnięcia:  

W wyroku z 25 września 2019 r. w sprawie o sygn. akt I SA/Łd 14/19 Sąd rozstrzygał 

spór dotyczący podstawy do obciążenia skarżącego podatkiem od spadków i darowizn od 

przekazanej mu w drodze spadku nieruchomości.     

W ocenie skarżącego to on jest właścicielem nieruchomości w wyniku spadkobrania, 

pomimo faktu, że skarżący ustalił, że w księdze wieczystej, jako jedyny właściciel ujawniony jest 

Skarb Państwa. W konsekwencji w Dziale III księgi wpisane jest ostrzeżenie „o niezgodności 

stanu prawnego ujawnionego w tej księdze z rzeczywistym stanem prawnym”. Według 

skarżącego - do momentu wyjaśnienia powyższej niezgodności i wskazania skarżącego jako 

właściciela - nie jest on zobowiązany do zapłaty podatku od spadków i darowizn ustalonego w 

decyzji organu od spornej nieruchomości. 

Według organu inicjatywa w zakresie ujednolicenia stanu prawnego spornej 

nieruchomości leży po stronie spadkobierców i pozostaje bez wpływu na wydaną decyzję, a w 

przypadku jakiejkolwiek zmiany w kwestii posiadania przez spadkodawcę tytułu prawnego do 

spornej nieruchomości, podatnikowi będzie przysługiwało prawo złożenia wniosku o wznowienie 

postępowania podatkowego w sprawie nabycia spadku. 

Sąd przyznał rację stronie skarżącej i stwierdził, że dopóki domniemanie, że to Skarb 

Państwa jest właścicielem spornej działki zgodnie z ujawnionym w księdze wieczystej wpisem 

nie zostanie obalone w postępowaniu o uzgodnienie treści księgi wieczystej z rzeczywistym 

stanem prawnym, skarżący nie może skutecznie powoływać się na inne dokumenty celem 

wykazania własnego tytułu własności do nieruchomości, nabytego w drodze dziedziczenia. 

Skoro zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadków i 

darowizn (Dz. U. z 2018 r. poz. 644 ze zm.), podatkowi od spadków i darowizn podlega nabycie 

przez osoby fizyczne własności rzeczy znajdujących się na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej 

lub praw majątkowych wykonywanych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, tytułem między 

innymi dziedziczenia i obowiązek podatkowy ciąży na nabywcy własności rzeczy i praw 

majątkowych (art. 5 ustawy), a skarżący nie może wykazać prawa własności do spornej działki 

nabytego w drodze dziedziczenia, to brak jest podstaw do obciążenia skarżącego tym 

podatkiem do dnia zakończenia (z korzystnym dla skarżącego skutkiem) postępowania w 

sprawie o usunięcie niezgodności między stanem prawnym nieruchomości ujawnionym w 

księdze wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym. 
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Z kolei w sprawie zakończonej wyrokiem z 30 stycznia 2019 r. o sygn. akt I SA/Łd 

644/16 istota sporu sprowadzała się do rozstrzygnięcia zasadności obciążenia strony skarżącej 

kosztami sporządzenia opinii biegłego wykonanej na zlecenie organu.  

Skarżący w zgłoszeniach o nabyciu własności rzeczy lub praw majątkowych wskazał, że 

tytułem dziedziczenia nabył określone udziały w czterech nieruchomościach.  

Organ podatkowy uznając, że wskazane przez podatnika wartości, dotyczące nabytych 

udziałów w dwóch nieruchomościach nie odpowiadają ich wartościom rynkowym, zlecił 

sporządzenie przez biegłego operatu szacunkowego dotyczącego wyceny tychże udziałów. 

Dysponując przedłożonymi operatami i wobec zapisu art. 8 ust. 4 ustawy o podatku od spadków 

i darowizn organ podatkowy ustalił dla skarżącego koszty postępowania poniesione w związku 

z określeniem wartości rynkowej udziałów w ww. nieruchomościach z uwzględnieniem 

okoliczności, iż skarżący nie jest jednym spadkobiercą, wobec czego opisane koszty organ 

podzielił stosownie do nabytych udziałów na trzech spadkobierców. 

W ocenie Sądu działania organu co do zasady miały oparcie w przepisach, tj. art. 264, 

art. 267 § 1 pkt 4 Ordynacji podatkowej, w zw. z art. 8 ust. 4 ustawy o podatku od spadków i 

darowizn, który stanowi uregulowanie szczególne.  

Jednakże Sąd zauważył, że w rozpatrywanej sprawie, będące przedmiotem skargi 

postanowienie o kosztach jest wynikiem ustalenia podstawy opodatkowania zawartej we 

wcześniejszej decyzji Naczelnika Urzędu Skarbowego, która ustala podatnikowi zobowiązanie 

w podatku od spadków i darowizn z tytułu nabycia spadku. W decyzji tej została dokonana 

ocena operatów szacunkowych pod kątem kryteriów, o których mowa w art. 8 ust. 1 i 3 ustawy. 

Decyzja ta została utrzymana w mocy decyzją Dyrektora Izby Skarbowej, a następnie uchylona 

przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi. W uzasadnieniu wyroku uchylającego Sąd 

stwierdził, iż organ podatkowy naruszył art. 4a ust. 1 pkt 1 oraz art. 6 ust. 4 ustawy o podatku 

od spadków i darowizn, które niewątpliwie miało wpływ na treść rozstrzygnięcia w sprawie. 

Wyjaśnił, że zgodnie z art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy zwalnia się od podatku nabycie własności 

rzeczy lub praw majątkowych przez małżonka, zstępnych, wstępnych, pasierba, rodzeństwo, 

ojczyma i macochę, jeżeli zgłaszają nabycie własności rzeczy lub praw majątkowych 

właściwemu naczelnikowi urzędu skarbowego w terminie 6 miesięcy od dnia powstania 

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

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

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

sprawy nie dotyczą. Dodatkowo w uzasadnieniu powyższego wyroku Sąd wskazał, iż organ 

winien liczyć 6-miesięczny termin do zgłoszenia od dnia uprawomocnienia się postanowienia 

Sądu Rejonowego z dnia 30 sierpnia 2012 r. zmieniającego sposób dziedziczenia przez 

skarżącego z ustawowego na testamentowy. Ponieważ stało się ono prawomocne 20 września 

2012 r., to podatnik dokonując zgłoszenia o nabyciu rzeczy lub praw majątkowych w dniu 19 

grudnia 2012 r. uczynił to zgodnie z treścią art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy. Zatem skoro                          
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doszło do wyeliminowania z obrotu prawnego postanowienia Sądu Rejonowego z 12 maja 2011 

r., które zostało zastąpione przez prawomocne postanowienie tego samego sądu z dnia 30 

sierpnia 2012 r., to organy powinny dokonać właściwej analizy treści postanowienia z 30 

sierpnia 2012 r. w kontekście stwierdzenia nabycia spadku oraz terminu, od którego należy 

liczyć okres 6 miesięcy przewidziany w art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy. 

W konsekwencji powyższego w realiach sprawy będącej częścią niniejszego 

sprawozdania Sąd stwierdził, że skoro nie ustalono czy przedmiotowe nieruchomości 

korzystałyby ze zwolnienia określonego w art. 4a ustawy, to nie można przesądzić, czy 

zasadnie został powołany biegły w celu wyceny wartości udziałów w nieruchomościach, które 

skarżący nabył. Okoliczność ta skutkuje tym, że nie można ocenić czy postanowienie o 

obciążeniu skarżącego kosztami sporządzenia opinii biegłego jest zasadne. 

 

 

 

ULGI PŁATNICZE 

Sprawy z zakresu ulg płatniczych oznaczone są w zarządzeniu nr 11 Prezesa 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 27 listopada 2003 r. w sprawie ustalenia zasad 

biurowości w sądach administracyjnych, symbolem 6117 i w roku 2019 stanowiły nieliczną 

grupę spraw rozpoznawanych w Wydziale I Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi.  

W zakończonych w 2019 roku sprawach z omawianego zakresu najczęściej 

powtarzające się wątpliwości interpretacyjne dotyczyły zastosowania przez organ podatkowy 

przesłanek interesu podatnika oraz interesu publicznego, zawartych w art. 67a § 1, ale też 

wzajemnej relacji tego przepisu z treścią art. 67b § 1 ustawy z 27 sierpnia 1997 r. Ordynacja 

podatkowa, dalej: o.p. (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 800 ze zm.). 

W wyroku z 26 kwietnia 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 37/19 Sąd uchylił zaskarżoną decyzję 

oraz poprzedzającą ją decyzję organu drugiej instancji. W uzasadnieniu wydanego 

rozstrzygnięcia Sąd w pierwszej kolejności wskazał, odwołując się do treści art. 67a § 1 oraz 

art. 67b § 1 o.p, że w przypadku, gdy o ulgę podatkową występuje podatnik prowadzący 

działalność gospodarczą, istotne znaczenie ma ustalenie relacji ww. przepisów względem 

siebie. Akcentując, że w orzecznictwie ukształtowały się dwie linie orzecznicze dotyczące relacji 

wskazanych przepisów Sąd opowiedział się za poglądem, zgodnie z którym w pierwszej 

kolejności organ zobligowany jest do oceny możliwości zastosowania ulgi poprzez kryteria 

uzasadnionego ważnego interesu podatnika lub interesu publicznego. Sąd podzielił pogląd, iż 

prawidłowe odczytanie wzajemnej relacji art. 67a i art. 67b wymaga łącznej analizy tych 

przepisów, zaś w wypadku złożenia spełniającego wymogi formalne wniosku o udzielenie ulgi 

rolą organu w pierwszej kolejności jest ustalenie, czy za przyznaniem tej formy pomocy 

przemawia ważny interes podatnika lub interes publiczny. Są to podstawowe kryteria, których 

spełnienie umożliwi organom podatkowym przyznanie ulgi. W sytuacji, gdy żadna z tych 
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przesłanek nie wystąpi, bez znaczenia pozostaje ustalenie, czy ulga jest dopuszczalną pomocą 

publiczną. Skoro organ nie może udzielić ulgi, to nie ma podstaw do zastosowania przepisów 

regulujących pomoc publiczną. Stwierdzając zatem istnienie ważnego interesu podatnika lub 

interesu publicznego, w kolejnym etapie organ winien ustalić, czy wnioskodawca jest 

podmiotem prowadzącym działalność gospodarczą. Ustalenie, że wniosek pochodzi od takiego 

podmiotu, skutkuje tym, że dalsze postępowanie w sprawie udzielenia ulgi w spłacie powinno 

być prowadzone z uwzględnieniem przepisów regulujących pomoc publiczną.  

W ocenie Sądu należy też pamiętać, że nie każda ulga w spłacie podatków udzielona 

podmiotowi prowadzącemu działalność gospodarczą może być traktowana jako pomoc 

publiczna. Biorąc pod uwagę treść art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 

Sąd wyjaśnił, że udzielenie pomocy niezakłócającej funkcjonowania wymiany handlowej między 

państwami UE nie jest jeszcze niedozwoloną pomocą publiczną. Organy podatkowe 

samodzielnie tę okoliczność muszą ustalać w każdej indywidualnej sprawie. Jeżeli ulga nie 

stanowi pomocy publicznej zastosowanie znajdzie art. 67b § 1 pkt 1 o.p. Jeżeli wnioskodawca 

prowadzi działalność gospodarczą, a udzielenie mu ulgi będzie pomocą publiczną, organ ustala 

rodzaj tej pomocy. Może to być pomoc de minimis albo jeden z rodzajów pomocy wymienionych 

w art. 67b § 1 pkt 3 o.p.  

Przenosząc powyższe rozważania na grunt rozpatrywanej sprawy Sąd wskazał, że 

podstawę prawną rozstrzygnięcia organu pierwszej instancji stanowiły przepisy art. 67a § 1 pkt 

3 i § 2 oraz art. 67b o.p., zaś organy obu instancji uznały zaistnienie przesłanki „ważnego 

interesu podatnika” ze względu na sytuację finansową i materialną podatnika, nie dopatrując się 

przy tym przesłanki „interesu publicznego”. W ocenie Sądu nie można jednak odnosić 

przesłanki interesu publicznego wyłącznie do zasady, którą jest powszechne i terminowe 

płacenie podatków, brak nadmiernego uprzywilejowania określonych kategorii podatników 

kosztem innych grup, ale równoczesne baczenie, czy wobec zastosowanej odmowy, budżet 

państwa nie poniósłby w efekcie koszów większych niż w przypadku zaniechania skorzystania                    

z umorzenia. Takich szerszych rozważań zabrakło w rozpoznawanej sprawie. Sąd podkreślił, że 

choć organ sam wskazał, iż strona aktualnie nie jest w stanie spłacić zaległości podatkowej, to 

ten aspekt sprawy nie został w ogóle przez organ oceniony właśnie w kontekście przesłanki 

interesu publicznego, a powyższa okoliczność stanowiła naruszenie art. 67a § 1 pkt 3 o.p. w 

stopniu, który miał wpływ na wynik sprawy. Sąd przypomniał, że ustalenie zaistnienia przesłanki 

z art. 67a o.p. obliguje organ w kolejnym etapie do ustalenia, czy wnioskodawca jest podmiotem 

prowadzącym działalność gospodarczą. Ustalenie, że wniosek pochodzi od takiego podmiotu, 

skutkuje z kolei tym, że dalsze postępowanie w sprawie udzielenia ulgi w spłacie powinno być 

prowadzone z uwzględnieniem przepisów regulujących pomoc publiczną. W rozpoznawanej 

sprawie organy jednak nie poczyniły żadnych ustaleń czy wnioskowana pomoc w istocie będzie 

stanowiła pomoc publiczną - de minimis, co stanowiło naruszenie art. 67b § 1 pkt 2 o.p. 

Ponadto Sąd ocenił, że organ rozpoznając wniosek skarżącego o umorzenie zaległości 
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podatkowej nie wyjaśnił dostatecznie stanu faktycznego sprawy, zaś konsekwencją 

nieprawidłowości przy ustalaniu stanu faktycznego sprawy był brak możliwości oceny 

wystąpienia przesłanek umorzenia zaległości podatkowych. Pomimo tego organ jej dokonał, 

zaś Sąd wskazał, iż była ona przedwczesna, a tym samym dowolna i w efekcie naruszała art. 

191 Ordynacji podatkowej.  

W wyroku z 13 sierpnia 2019 r., sygn. akt I SA/Łd 244/19 WSA w Łodzi oddalając skargę 

podatnika na decyzję odmawiającą umorzenia zaległości z tytułu opłat za gospodarowanie 

odpadami komunalnymi wyjaśnił, że oceniając zebrany w sprawie materiał dowodowy organy 

słusznie uznały, iż w sprawie nie wystąpiły przesłanki ważnego interesu podatnika lub interesu 

publicznego uzasadniające umorzenie zaległości z tytułu opłat za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi na podstawie art. 67a § 1 pkt 3 o.p., nie zaistniała zatem ani przesłanka „ważnego 

interesu podatnika”, ani przesłanka „interesu publicznego”. Sąd podzielił stanowisko organów, 

że z prawidłowo ustalonego w sprawie stanu faktycznego wynika, iż skarżący sam doprowadził 

do powstania zaległości, nie regulując opłat za gospodarowanie odpadami, mimo posiadania 

środków finansowych na ich uiszczenie. Uwzględniając aktualną sytuację życiowo-finansową 

skarżącego trudno było w tych okolicznościach uznać, że zaistniała przesłanka „ważnego 

interesu podatnika”, tym bardziej, że wniosek o umorzenie spornych opłat został złożony 

wskutek wystawienia tytułów wykonawczych. Wcześniej zaś skarżący nie reagował na 

ponaglenia wysyłane przez organ, co powodowało wzrost zaległości. Sąd podkreślił także 

okoliczność, że wysokość miesięcznych opłat, których nieuiszczenie w terminie stało się 

podstawą do powstania zaległości w kwocie 427 złotych, wynosiła początkowo 5 złotych, a 

następnie 8 złotych i trudno znaleźć jakiekolwiek argumenty finansowe, czy rodzinne 

skarżącego, które usprawiedliwiałyby zaniechania ich uiszczania. W tej sytuacji prawidłowa 

okazała się konstatacja, że skarżący wykazał się daleko idącą konsekwencją w nieuiszczaniu 

należności Gminie, skoro nie uiszczał ich przez okres blisko 5 lat. 

Sąd podkreślił, że jednolity dla wszystkich sposób i termin płacenia podatków przejawia 

się zasadą równości podatników i sprawiedliwości podatkowej. Z konstytucyjnej zasady 

demokratycznego państwa prawa wynika równowaga interesu indywidualnego i publicznego, a 

granicą ochrony słusznych interesów jednostki jest dobro ogółu. Tym samym w interesie 

publicznym leży, aby należności stanowiące dochód jednostek samorządowych regulowane 

były w sposób terminowy i sumienny. Należy więc stwierdzić, iż nie zaszła także przesłanka 

interesu publicznego dla umorzenia zaległości podatkowej. 

W treści przepisu 67a § 1 o.p. „ważny interes podatnika” oraz „interes publiczny” 

połączone są spójnikiem „lub”, oddającym logiczną alternatywę zwykłą, co oznacza, że hipoteza 

normy dekodowanej z ww. przepisu aktualizuje się zarówno przy zajściu tylko jednej, jak i obu z 

tych przesłanek. Skoro jednak w niniejszej sprawie nie zaszła żadna z wyżej wymienionych 

przesłanek w ocenie Sądu nie było podstaw do zastosowania owej regulacji prawnej.  

 



53 

 

SPRAWY BUDOWLANE 

Sprawy budowlane oznaczone są w załączniku do Zarządzenia Prezesa Naczelnego 

Sądu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2015 r. w sprawie ustalenia zasad biurowości w 

sądach administracyjnych symbolem 601. Sprawy te ogólnie dotyczą budownictwa, nadzoru 

architektoniczno – budowlanego i specjalistycznego oraz ochrony przeciwpożarowej. 

W 2019 roku najliczniejszą grupę stanowiły sprawy o symbolu 6010, tj.  dotyczące 

pozwolenia na budowę, użytkowania obiektu lub jego części, wykonywania robót budowlanych 

innych niż budowa obiektu, przeniesienia pozwolenia na budowę, zatwierdzenia projektu 

budowlanego. Dużą liczbę stanowiły sprawy o symbolu 6014 w zakresie rozbiórki budowli lub 

innego obiektu budowlanego, dokonania oceny stanu technicznego obiektu, doprowadzenia 

obiektu do stanu pierwotnego, opróżnienia obiektu lub jego części, wykonania określonych 

robót budowlanych. Mniej spraw dotyczyło wstrzymania, wznowienia i zaniechania robót 

budowlanych (symbol 6012). Natomiast nieporównywalnie mniejszą grupą były sprawy z 

zakresu ochrony przeciwpożarowej. Znaczna ilość postępowań dotyczyła również kwestii 

niemieszczących się w przyjętych zarządzeniem kategoriach, tj. spraw o symbolu 6019 Inne.  

W sprawie II SA/Łd 986/18 Sąd kontrolował postępowanie zakończone decyzją organu 

architektoniczno-budowlanego, którą zatwierdzono projekt budowlany i udzielono pozwolenia 

na budowę stacji bazowej telefonii komórkowej oraz decyzją organu II instancji utrzymującą w 

mocy to rozstrzygnięcie. Sąd doszedł do przekonania, że doszło w toku postępowania do 

naruszenia przepisów postępowania administracyjnego w stopniu mającym istotny wpływ na 

wynik sprawy, co uzasadnia  uchylenie w całości weryfikowanych decyzji.  

W ocenie Sądu kluczowe było pominięcie przez organy rozpatrujące sprawę obowiązku 

zbadania we własnym zakresie, czy planowana inwestycja wymaga uzyskania decyzji 

środowiskowej, zwłaszcza w sytuacji, gdy pomimo wniosku inwestora złożonego w trybie art. 73 

ust. 1 ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w 

ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (dalej: u.i.ś.), postępowanie 

takie w ogóle nie zostało zakończone w formie decyzji. W sprawie tej Wójt Gminy B. w 

odpowiedzi na wniosek inwestora o wydanie decyzji środowiskowej odpowiedział pismem, że 

planowana inwestycja nie należy do przedsięwzięć mogących znacząco oddziaływać na 

środowisko z uwagi na parametry pojedynczej anteny. 

W ocenie Sądu o ile w postępowaniu o udzielenie pozwolenia na budowę organ 

architektoniczno-budowlany nie jest uprawniony do oceny przebiegu postępowania 

prowadzonego w trybie art. 73 i nast. u.i.ś., to nie może jednak zupełnie pominąć  okoliczności, 

że postępowanie środowiskowe nie zakończyło się merytorycznym rozstrzygnięciem oraz że 

postępowanie środowiskowe  - w tej konkretnej sprawie – nie dotyczyło całości oddziaływania 

inwestycji na środowisko. Podstawą ustalenia, czy dla danego przedsięwzięcia wymagane jest 

(lub może być) przeprowadzenie postępowania w sprawie oceny oddziaływania na środowisko 

są przepisy rozporządzenia Rady Ministrów z 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsięwzięć 
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mogących znacząco oddziaływać na środowisko (Dz.U. 2016 r. poz. 71). Sąd zwrócił uwagę, że 

w § 3 ust. 1 pkt 8 rozporządzenia mowa jest o wyznaczeniu równoważnej mocy promieniowania 

izotropowo dla pojedynczej anteny, ale już § 3 ust. 2 pkt 3 rozporządzenia przewiduje 

sumowanie parametrów planowanego przedsięwzięcia i parametrów realizowanego lub 

zrealizowanego przedsięwzięcia tego samego rodzaju, gdy planowane przedsięwzięcie nie 

osiągnęło progów określonych w ust. 1. 

Sąd podzielił stanowisko Naczelnego Sądu Administracyjnego, że wykładnia systemowa 

§ 3 ust. 1 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2010 r. prowadzi do wniosku, iż 

celem ustawodawcy było wskazanie inwestycji, które potencjalnie znacząco mogą oddziaływać 

na środowisko, co oznacza, że rolą organów jest ustalenie, w jaki sposób cała inwestycja (a nie 

poszczególne anteny) wpłynie na środowisko. Dla oceny oddziaływania inwestycji na 

środowisko istotne znaczenie może mieć wyjaśnienie kwestii, czy moc anten planowanych do 

zainstalowania w ramach zamierzonego przedsięwzięcia nie kumuluje się wzajemnie lub z 

innymi urządzeniami wytwarzającymi pole elektromagnetyczne.  

Wobec powyższego w ocenie Sądu w świetle art. 35 ust. 1 ustawy – Prawo budowlane, 

organ administracji architektoniczno-budowlanej zobowiązany jest dokonać samodzielnej 

weryfikacji zgodności projektu budowlanego z wymaganiami ochrony środowiska, w tym 

rozważenia, czy planowana inwestycja wymaga uzyskania decyzji środowiskowej, a ich 

odzwierciedlenie powinno znaleźć wyraz w uzasadnieniu decyzji. W ocenie Sądu, w sprawie nie 

wypełniono należycie powyższego obowiązku, Sąd uchylił więc decyzje organu I i II instancji. 

W sprawie II SA/Łd 494/19 zaskarżoną decyzją Starosta odmówił zatwierdzenia projektu 

budowlanego i udzielenia skarżącemu pozwolenia na budowę wobec niespełnienia przesłanki 

dysponowania nieruchomością na cele budowalne. Skarżący powołał się na zawartą z 

właścicielem nieruchomości – Gminą B. – umową, nazwaną przez strony Porozumieniem, na 

mocy którego Gmina – właściciel nieruchomości – przekazała nieodpłatnie skarżącemu działkę 

do korzystania w celu zrealizowania zamierzenia inwestycyjnego, inwestor zobowiązał się 

zrealizować na tej nieruchomości określone inwestycje (związane głównie z infrastrukturą), 

a następnie po kilku latach przekazać nieruchomość właścicielowi. Strony Porozumienia 

przyjęły, że w sprawach nieunormowanych umową mają zastosowanie przepisy Kodeksu 

cywilnego. Organ I instancji uzasadnił odmowę udzielenia pozwolenia na budowę 

oświadczeniem Burmistrza Gminy B., iż powyższe Porozumienie jest nieważne, gdyż  zostało 

zawarte z naruszeniem art. 35 ustawy o gospodarce nieruchomościami (dalej: u.g.n.), który 

wymaga umieszczenia nieruchomości gminnej w wykazie nieruchomości przeznaczonych do 

zbycia, oddania w użytkowanie wieczyste, dzierżawę, najem lub użyczenie. Pogląd powyższy 

zaakceptował organ odwoławczy, utrzymując w mocy zaskarżoną decyzję. 

Sąd uznał, że skarga jest uzasadniona, a w sprawie brak było podstaw do 

kategorycznego stwierdzenia nieważności Porozumienia wyłącznie na podstawie oświadczenia 

Burmistrza. Tym samym nietrafny okazał się zarzut nieudokumentowania prawa do 
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dysponowania nieruchomością na cele budowlane. Doszło do tego w wyniku błędnej wykładni 

art. 35 u.g.n. oraz nietrafnej oceny oświadczenia inwestora. Sąd wskazał, że lektura zawartego 

Porozumienia dowodzi, że powstał stosunek zobowiązaniowy, uprawniający inwestora do 

dysponowania nieruchomością na cele budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 11 ustawy - Prawo 

budowlane. Z drugiej strony ukształtowane Porozumieniem wzajemne relacje między jego 

stronami nie pozwalają na przyjęcie, że mamy do czynienia ze zbyciem nieruchomości, o jakim 

stanowi przepis art. 4 pkt 3b u.g.n. Przesłankę konieczną zbycia nieruchomości stanowi 

przeniesienie własności lub oddanie w użytkowanie wieczyste. Tymczasem sporne 

Porozumienie takich skutków nie przewidywało. Nie stanowi ono również żadnej z innych 

rodzajów czynności prawnych, przewidzianych w art. 35 ust.1 u.g.n. zgodnie z którym właściwy 

organ sporządza i podaje do publicznej wiadomości wykaz nieruchomości przeznaczonych do 

zbycia lub oddania w użytkowanie, najem, dzierżawę lub użyczenie. Nie ulega wątpliwości, że w 

rozpoznawanej sprawie nie doszło do zbycia nieruchomości, oddania w najem czy dzierżawę. 

Nieodpłatne przekazanie nieruchomości w celu wykonania określonych robót budowlanych z 

jednoczesnym zobowiązaniem do zwrotu właścicielowi nieruchomości z wykonaną inwestycją 

nie nosi również w ocenie Sądu cech użyczenia w rozumieniu art. 710 Kodeksu cywilnego, 

ponieważ cechami charakterystycznymi użyczenia są ujęta w opisie ustawowym nieodpłatność 

oraz motyw bezinteresowności, których to cech porozumienie nie posiada. Nie ulega 

wątpliwości, że w art. 35 ust.1 u.g.n. ustawodawca zawarł zamknięty katalog czynności 

prawnych związanych z nieruchomością, objętych obowiązkiem uprzedniego zamieszczenia ich 

w wykazie, o jakim mowa w cytowanym przepisie. Tak więc jego ewentualnych skutków nie 

można rozciągać na inne czynności prawne. Zatem nieumieszczenie działki we wspomnianym 

wykazie nieruchomości przekazanych do obrotu nie ma żadnego znaczenia dla oceny prawnej 

skuteczności zawartego Porozumienia. Wobec tego nie można skutecznie powoływać się na 

zarzut nieważności tej czynności prawnej z powodu naruszenia normy art. 35 u.g.n. Sąd 

wskazał również, że skoro z woli stron do porozumienia stosuje się przepisy Kodeksu 

cywilnego, to stwierdzenie jego nieważności nie mieści się w zakresie jednostronnej czynności 

strony tej umowy.  

W sprawie II SA/Łd 966/18 kontroli Sądu poddane zostały postanowienia wydane w toku 

postępowania legalizacyjnego, prowadzonego w trybie art. 48 ust. 2 i ust. 3 ustawy - Prawo 

budowalne. Zaskarżonym postanowieniem […] Wojewódzki Inspektor Nadzoru Budowlanego w 

Ł. utrzymał w mocy postanowienie Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w części 

dotyczącej wstrzymania prowadzenia robót budowlanych związanych z budową wałów 

ziemnych, tworzących strzelnicę typu otwartego oraz zabezpieczenia terenu budowy przed 

dostępem osób trzecich, a także w części dotyczącej nałożonego na M.M. obowiązku 

przedłożenia wymaganych przepisami prawa dokumentów, uchylając rozstrzygnięcie w 

zakresie określenia terminu wykonania ww. obowiązku i wyznaczając nowy termin. 
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Organy nadzoru budowlanego ustaliły, iż badany obiekt budowlany został zrealizowany 

w warunkach samowoli budowlanej, do zlikwidowania której zastosowanie znajduje wskazany 

przepis art. 48 ustawy - Prawo budowlane. W tej sprawie problemem okazało się prawidłowe 

określenie przedmiotu postępowania i w konsekwencji zakres ustaleń faktycznych. 

Sąd uznał, że organ nie wyjaśnił należycie sprawy i naruszył przepisy art. 7, art.  77 § 1, 

art. 80, art. 28 i art. 107 § 3 k.p.a., a jednym z naruszeń było niedookreślenie przez organ 

obiektu budowlanego, w stosunku do którego prowadzone było postępowanie administracyjne.  

Organ I instancji w piśmie zawiadamiającym o wszczęciu postępowania wskazał, iż jego 

przedmiotem jest legalność i prawidłowość wybudowania strzelnicy typu otwartego, nie 

precyzując przy tym charakteru tego obiektu. Natomiast w zaskarżonym postanowieniu oraz 

poprzedzającym go postanowieniu organu I instancji jako przedmiot postępowania zostały 

wskazane tylko wały ziemne, zakwalifikowane na podstawie art. 3 pkt 3 ustawy - Prawo 

budowlane jako budowla ziemna. Tymczasem, jak ustaliły organy nadzoru budowlanego na 

działkach objętych przedmiotowym postępowaniem, oprócz wałów ziemnych, znajdują się także 

zadaszone konstrukcje drewniane, służące do spożywania posiłków i ochrony przed deszczem 

oraz ogrodzenie z siatki leśnej na drewnianych słupkach. Powyższe zostało opisane w 

protokole z oględzin, do którego została załączona dokumentacja fotograficzna. Organy obu 

instancji nie wskazały, z jakich elementów składa się przedmiotowa strzelnica typu otwartego i 

dlaczego przedmiotem postępowania uczyniły tylko wały ziemne. Co istotne, Wójt Gminy D. 

odmówił ustalenia warunków zabudowy dla inwestycji w postaci strzelnicy typu otwartego. W 

ocenie Sądu nieuwzględnienie pełnego zakresu wykonanych prac skutkowało brakiem analizy 

choćby zgodności spornej inwestycji z przepisami ochrony środowiska, w tym m.in. dotyczących 

dochowania dopuszczalnych poziomów hałasu. W sprawie też nie wyjaśniono bezspornie, kto 

jest inwestorem, w szczególności, czy jest nim jedynie skarżący.  

W sprawie II SAB/Łd 62/19 Sąd uznał za uzasadnioną skargę na bezczynność 

Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ł. w sprawie katastrofy budowlanej. PINB 

decyzją z 18 lutego 2019 roku, na podstawie art. 78 ust. 1 ustawy - Prawo budowlane 

zobowiązał właścicieli działki do zabezpieczenia miejsca katastrofy budowlanej w 

nieużytkowanym budynku warsztatowym wraz z częścią mieszkalną budynku, nadając decyzji 

rygor natychmiastowej wykonalności. Organ II instancji utrzymał w mocy w/w decyzję.  

Skarżący wnieśli skargę na bezczynność PINB zarzucając, że organ nie doprowadził do 

skutecznego wykonania ww. decyzji, miejsce katastrofy nie zostało zabezpieczone w sposób 

wskazany w decyzji z 18 lutego 2019 roku. Decyzja ta została wydana w szczególnym trybie, w 

sytuacji bezspornej katastrofy budowlanej, jej wykonanie winno nastąpić wobec tego 

niezwłocznie, nawet niezależnie od toczącego się postępowania odwoławczego, charakter 

decyzji jak i rygor obligowały organ do jej natychmiastowego wyegzekwowania. Nie 

wstrzymywało jej wykonania ani wniesienie odwołania, ani próby wyeliminowania jej z obrotu w 

postępowaniach nadzwyczajnych. Decyzja, której nadano rygor natychmiastowej wykonalności 
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podlegać winna takiemuż natychmiastowemu, bezzwłocznemu wykonaniu. Niedopuszczalne 

jest akceptowanie niewykonania decyzji wydanej w sprawie katastrofy budowlanej czy brak 

skutecznych działań organu nadzoru budowlanego zmierzających do usunięcia jej skutków. 

Skarżący w toku postępowania podnosili, że oczekują rozebrania pozostałości po 

katastrofie budowlanej. Sąd na wstępie wyjaśnił, że skarżącym – właścicielom budynku 

przylegającego do budynku, w którym doszło do katastrofy przysługuje legitymacja skargowa na 

podstawie art. 6 § 1a i art. 54 § 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.  

Sąd  podkreślił, że bezczynność organu ma dwojaki charakter. Niezależnie od 

bezczynności w wyegzekwowaniu wykonania wskazanej na wstępie decyzji, organ pozostaje 

bezczynny nie podejmując działań, jakie nakładają nań przepisy ustawy - Prawo budowlane. 

Celem decyzji wydanej w trybie art. 78 ustawy - Prawo budowalne jest jedynie wstępne 

zabezpieczenie miejsca katastrofy budowlanej. Chociaż decyzja ta kończy działania organu 

nadzoru budowalnego, przewidziane w rozdziale 7 Prawa budowlanego pt. „Katastrofa 

budowlana”, to w żadnym razie nie można uznać, że na tej decyzji organ może poprzestać. 

Wprawdzie kolejny krok należy do inwestora, właściciela lub zarządcy obiektu budowlanego, 

który zgodnie z art. 79 Pb po zakończeniu postępowania, o którym mowa w art. 78, jest 

obowiązany podjąć niezwłocznie działania niezbędne do usunięcia skutków katastrofy 

budowlanej. Jednakże uchylanie się od obowiązku niezwłocznego podjęcia działań 

zmierzających do usunięcia skutków katastrofy budowlanej może doprowadzić do podjęcia 

przez organ nadzoru budowlanego działań przewidzianych w art. 66 i wydania decyzji 

nakazującej usunięcie stwierdzonych nieprawidłowości. Możliwe również jest wydanie nakazu 

rozbiórki na podstawie art. 67 Pb.  

Z powyższych przyczyn zarzut bezczynności organu Sąd uznał za uzasadniony i na 

podstawie art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a. zobowiązał organ do wydania aktu kończącego 

postępowanie w sprawie katastrofy budowlanej w terminie 30 dni od dnia zwrotu akt organowi, 

jednocześnie uznając, że skala zaniechań organu uprawnia do wniosku, że bezczynność miała 

miejsce z rażącym naruszeniem prawa (art. 149 § 1a p.p.s.a.). Sąd wymierzył również organowi 

grzywnę na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a. 

W sprawie II SA/Łd 781/18 zaskarżone zostało postanowienie […] Komendanta 

Wojewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Ł. o niedopuszczalności odwołania od pisma 

Komendanta Powiatowego Państwowej Straży Pożarnej w P. W piśmie tym, działając w oparciu 

o art. 238 § 1 k.p.a. poinformowano skarżącego o czynnościach kontrolno-rozpoznawczych 

przeprowadzonych w związku z prośbą o sprawdzenie stanu funkcjonowania przewodów 

kominowych w budynku w którym zamieszkuje skarżący oraz poinformowano o wszczęciu 

postępowania administracyjnego celem usunięcia stwierdzonych podczas w/w kontroli 

nieprawidłowości. Komendant Wojewódzki PSP rozpoznając odwołanie od powyższego pisma 

wyjaśnił, że nie jest to rozstrzygnięcie podlegające zaskarżeniu, a wyłącznie pismo o 

charakterze informacyjnym. 
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Sąd podzielił pogląd organu odwoławczego o stwierdzeniu niedopuszczalności 

odwołania. Postępowanie kontrolne nie jest bowiem postępowaniem jurysdykcyjnym więc nie 

kończy się wydaniem decyzji. W przypadku kiedy pisma organu nie można uznać za 

rozstrzygnięcie o ustalenie, stworzenie, zniesienie lub zmianę konkretnych praw i obowiązków 

skonkretyzowanego adresata to nie przysługuje od niego odwołanie. 

Sąd wskazał, że z art. 134 k.p.a. wynika, że obowiązkiem organu odwoławczego, 

jeszcze przed merytorycznym rozpoznaniem odwołania, jest przeprowadzenie postępowania 

wstępnego zmierzającego do weryfikacji istnienia podstaw do rozpatrzenia sprawy 

w postępowaniu odwoławczym. Niedopuszczalność odwołania może wynikać z przesłanek o 

charakterze przedmiotowym i podmiotowym. Niedopuszczalność odwołania z przyczyn 

przedmiotowych obejmuje przypadki braku przedmiotu zaskarżenia oraz przypadki wyłączenia 

przez przepisy prawne możliwości zaskarżenia rozstrzygnięcia w toku instancji. Do tej kategorii 

przesłanek zalicza się m.in.: zaskarżenie aktu nie będącego decyzją administracyjną w 

rozumieniu k.p.a. 

Sąd przypomniał również o orzecznictwie sądowym zgodnie z którym ustalenie przez 

organ, że wniesiono odwołanie od pisma o charakterze jedynie informacyjnym nakłada na 

organ odwoławczy obowiązek stwierdzenia, w formie postanowienia jego niedopuszczalności, 

nie zezwalając na przystąpienie do merytorycznej oceny sprawy.   

W sprawie II SA/Łd 938/18 Sąd rozpatrywał skargę na postanowienie […] 

Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Ł., utrzymujące w mocy postanowienie 

Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w R., który wymierzył karę z tytułu 

nielegalnego użytkowania budynku mieszkalnego jednorodzinnego. Organ zarówno I jak i II 

instancji wyjaśnił, że inwestor zobowiązany był do zawiadomienia o zakończeniu budowy 

budynku mieszkalnego, tymczasem bezsporne jest, że w sprawie to zaświadczenie nie zostało 

złożone, zatem zasadne jest zastosowanie art. 57 ust. 7 ustawy - Prawo budowlane. Skarżący 

natomiast podnieśli, że padli ofiarą oszustwa, gdyż posiadają zaświadczenie Powiatowego 

Inspektora Nadzoru Budowlanego w R. uprawniające do rozpoczęcia użytkowania obiektu. Nie 

zdawali sobie jednak sprawy z faktu, że przedłożone zaświadczenie zostało sfałszowane przez 

ich pełnomocnika. 

Sąd uwzględnił skargę wskazując, że  kluczową kwestią w sprawie było dokonanie 

oceny, czy na tle ustalonych okoliczności faktycznych można sformułować tezę o 

samowolnym/nielegalnym przystąpieniu do użytkowania w rozumieniu przepisów Prawa 

budowlanego. W prawie administracyjnym nie można odwołać się do pojęcia winy, jednak 

należy poddać ocenie to, czy inwestorzy naruszyli przepisy ustawy - Prawo budowlane. 

Surowość i dolegliwość ustanowionej w art. 57 ust. 7 tej ustawy kary pieniężnej przemawia za 

taką wykładnią tego przepisu, która zagwarantuje, że ingerencja organu w prawa adresata 

postanowienia wymierzającego karę będzie adekwatna do sposobu i skutków naruszenia 

prawa. Dla oceny zgodności z prawem postanowienia o nałożeniu kary na podstawie art. 57 



59 

 

ust. 7 ustawy - Prawo budowlane istotne znaczenie ma zbadanie, czy inwestor naruszył 

postanowienia art. 54 i art. 55 tej ustawy, a zatem czy inwestor przystąpił do użytkowania 

obiektu bez wymaganego i skutecznego zgłoszenia zakończenia budowy lub bez wymaganej 

przepisem art. 55 ustawy - Prawo budowlane decyzji o pozwoleniu na użytkowanie. 

Zdaniem Sądu, przy ocenie zasadności wydanych rozstrzygnięć oraz zaistnienia 

ustawowej przesłanki przystąpienia do użytkowania należy mieć na uwadze, że inwestorzy 

rozpoczęli użytkowanie obiektu w przekonaniu, iż dopełnili obowiązków, które nakładają na nich 

przepisy ustawy, a co więcej, dysponowali zaświadczeniem które to przekonanie w pełni 

uzasadnia. W istocie na czas orzekania przez organy brak jest potwierdzenia nieprawdziwości 

tego zaświadczenia. Z akt nie wynika bowiem, aby postępowanie co do sfałszowania 

dokumentu w dniu wydawania zaskarżonego postanowienia zostało zakończone, czy też aby 

fakt sfałszowania wskazanego dokumentu został stwierdzony we właściwym trybie.  

Sąd zauważył, że organ prowadzący postępowanie w przedmiocie wymierzenia kary za 

nielegalne przystąpienie do użytkowania na podstawie art. 57 ust. 7 ustawy - Prawo budowlane 

zgodnie z zasadami postępowania administracyjnego powinien podejmować wszelkie 

niezbędne czynności zmierzające do ustalenia stanu faktycznego sprawy i do jej załatwienia 

(art. 7 k.p.a.). W tym celu obowiązany jest w sposób wyczerpujący zebrać i rozpatrzyć cały 

materiał dowodowy (art. 77 § 1 k.p.a.) i w oparciu o ten materiał dokonać oceny, czy dana 

okoliczność istotna dla rozstrzygnięcia sprawy została udowodniona (art. 80 k.p.a.), przy czym 

zawsze należy mieć na uwadze treść art. 81a k.p.a.  

 

 

 

GOSPODARKA MIENIEM PAŃSTWOWYM I KOMUNALNYM,  

W TYM GOSPODARKA NIERUCHOMOŚCIAMI ROLNYMI  

Sprawy objęte symbolem podstawowym 607 dotyczą tematyki gospodarki mieniem 

państwowym i komunalnym, w tym gospodarki nieruchomościami rolnymi. W roku orzeczniczym 

2019 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał i zakończył sprawy o symbolu: 

 6070 dotyczące uwłaszczenia państwowych osób prawnych oraz komunalnych osób 

prawnych, 

 6072 dotyczące scalenia oraz podziału nieruchomości, 

 6073 dotyczące opłaty adiacenckiej oraz opłaty za niezagospodarowanie nieruchomości 

w zakreślonym terminie,  

 6074 w przedmiocie przekształcenia użytkowania wieczystego w prawo własności, 

 6079 inne o symbolu podstawowym. 

W ramach symbolu 6070, dotyczącego uwłaszczenia państwowych osób prawnych oraz 

komunalnych osób prawnych, Sąd nie rozpoznał żadnej sprawy. 
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Podobnie jeśli chodzi o grupę spraw o symbolu 6074, obejmujących tematykę 

przekształcenia użytkowania wieczystego w prawo własności – w tej grupie Sąd również nie 

rozpoznał żadnej sprawy. 

Spośród spraw dotyczących scalenia oraz podziału nieruchomości, o symbolu 6072, 

Sąd rozpoznał 8 spraw. Z tej grupy spraw zwrócić należy uwagę na sprawę o sygn. II SA/Łd 

1007/18. W uzasadnieniu wyroku Sąd przypomniał, że zgodnie z art. 93 ust. 2a u.g.n. podział 

nieruchomości położonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele rolne 

i leśne, a w przypadku braku planu miejscowego wykorzystywanych na cele rolne i leśne, 

powodujący wydzielenie działki gruntu o powierzchni mniejszej niż 0,3000 ha, jest dopuszczalny 

pod warunkiem, że działka ta zostanie przeznaczona na powiększenie sąsiedniej 

nieruchomości lub dokonana zostanie regulacja granic między sąsiadującymi 

nieruchomościami. W decyzji zatwierdzającej podział nieruchomości określa się termin na 

przeniesienie praw do wydzielonych działek gruntu, który nie może być dłuższy niż 6 miesięcy 

od dnia, w którym decyzja zatwierdzająca podział nieruchomości stała się ostateczna. Przepisu 

nie stosuje się w przypadku podziałów nieruchomości, o których mowa w art. 95. Sąd wyjaśnił w 

dalszej kolejności, że przepis art. 93 ust. 2a u.g.n. ogranicza dopuszczalność dokonywania 

ewidencyjnych podziałów nieruchomości rolnych i leśnych, lecz ograniczenie to nie dotyczy 

wydania decyzji o zatwierdzeniu podziału nieruchomości, tylko polega na ograniczeniu 

zbywania wydzielanych działek rolnych i leśnych o powierzchni mniejszej niż 0,3000 ha do 

przypadków wskazanych w tym przepisie. Oznacza to, że na skutek wprowadzonego 

ograniczenia może być wydana decyzja o zatwierdzeniu podziału i dokonany ewidencyjny 

podział nieruchomości, ale powstałe w wyniku podziału działki o powierzchni mniejszej niż 

0,3000 ha mogą zostać zbyte tylko na rzecz właściciela lub użytkownika wieczystego 

nieruchomości sąsiedniej. Zatem działki takie nie mogą stać się odrębnymi nieruchomościami, 

co zapobiegać ma zbytniemu rozdrabnianiu nieruchomości. W konsekwencji decyzja 

zatwierdzająca podział nieruchomości, w wyniku którego doszło do wydzielenia działki rolnej lub 

leśnej o powierzchni poniżej 0,3000 ha, uzyskuje moc prawną z chwilą uzyskania przez nią 

waloru ostateczności. Przepis ten zawiera nakaz zamieszczenia w decyzji zatwierdzającej tego 

rodzaju podział nieruchomości rolnej bądź leśnej klauzuli dodatkowej zlecającej przeniesie praw 

do takiej nowo wydzielonej działki na właściciela bądź użytkownika wieczystego sąsiedniej 

nieruchomości. Z regulacji tej nie można natomiast wyprowadzić wniosku, że z bezskutecznym 

upływem tego terminu decyzja taka wygasa. Przepis art. 93 ust. 2a u.g.n. wskazuje na dwa 

rodzaje podziałów: podział ewidencyjny zatwierdzany decyzją, wywołujący określone skutki 

prawne w zakresie numeracji wydzielonych działek gruntu i ich granic oraz podział prawny, 

polegający na zbyciu, w terminie 6 miesięcy od uostatecznienia decyzji podziałowej, działki 

rolnej lub leśnej o powierzchni poniżej 0,3000 ha na rzecz właściciela lub użytkownika 

nieruchomości sąsiedniej. Jeżeli dotychczasowy właściciel nie dokona przeniesienia praw do 

powstałej w wyniku podziału działki przeznaczonej na powiększenie nieruchomości sąsiedniej w 
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wyznaczonym terminie na rzecz odpowiednio właściciela lub użytkownika wieczystego 

nieruchomości sąsiedniej to organ, który wydał decyzję zatwierdzającą podział zobowiązany 

będzie, po upływie wyznaczonego terminu, do jej uchylenia na podstawie art. 162 § 2 k.p.a. 

(wyrok WSA w Warszawie z 25 kwietnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 62/08; wyrok WSA w 

Gliwicach z 3 października 2013 r., sygn. akt II SA/Gl 510/13). W przypadku uchylenia decyzji o 

zatwierdzeniu podziału nieruchomości w związku z niespełnieniem warunków określonych w 

art. 93 ust. 2a u.g.n., podział nieruchomości uważa się za nieistniejący, co skutkuje 

koniecznością przywrócenia w ewidencji gruntów i budynków wpisów dotyczących oznaczenia 

nieruchomości według stanu sprzed podziału. 

Wskazany w art. 93 ust. 2a u.g.n. termin 6 miesięcy jest terminem maksymalnym. 

Określenie tego terminu w decyzji podziałowej traktowane jest jako wydanie decyzji z 

zastrzeżeniem dokonania przez stronę czynności zbycia wydzielonej działki gruntu w 

wyznaczonym jej terminie. Przepis ten oraz inne przepisy ustawy nie określają jednak skutków 

naruszenia wskazanego terminu. Zdaniem Sądu nie sposób jednak uznać, że takich skutków 

nie ma, bo brak jakichkolwiek konsekwencji prawnych uczyniłby bowiem ten przepis 

blankietowym, pozbawionym znaczenia normatywnego. Stąd jego zastosowanie należy wiązać 

z ogólną regułą wyrażoną w przepisie art. 162 § 2 k.p.a., zgodnie z którym właściwy organ 

administracji publicznej uchyli decyzję, jeżeli została ona wydana z zastrzeżeniem dopełnienia 

określonych czynności, a strona nie dopełniła tych czynności w wyznaczonym terminie. 

Zastosowanie art. 162 § 2 k.p.a. następuje bowiem w sytuacji, gdy przepis szczególny nie 

określa skutków niewykonania zastrzeżenia (por. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 13 listopada 

2008 r., III SA/Wr 9/2008). Zastrzeżenie takie określane jest niekiedy mianem zlecenia. 

Przyjmuje się, że zlecenie nie zawiesza skuteczności decyzji, do której zostało dodane, nie 

odracza możliwości jej wykonania, ale zobowiązuje, zmusza adresata decyzji do jej wykonania 

zgodnie ze zleceniem. Realizacja obowiązków określonych w zleceniu powinna nastąpić 

równocześnie z realizacją uprawnień lub nawet dopiero po realizacji uprawnień wynikających z 

decyzji. 

Wobec powyższego Sąd stwierdził, że jeśli strona nie dokona zbycia wydzielonej działki 

gruntu w terminie wyznaczonym na podstawie art. 93 ust. 2a zd. 2 u.g.n., to organ, który wydał 

decyzję o zatwierdzeniu podziału nieruchomości, po upływie tego terminu ma obowiązek uchylić 

tę decyzję na podstawie art. 162 § 2 k.p.a. 

Spośród spraw związanych z ustaleniem opłaty adiacenckiej oraz opłaty za 

niezagospodarowanie nieruchomości w zakreślonym terminie, o symbolu 6073, Sąd rozpoznał 

3 sprawy. Z tej grupy spraw na uwagę zasługuje uzasadnienie wyroku sporządzone do sprawy 

sygn. akt II SA/Łd 7/19. Sąd przypomniał w nim, że z mocy art. 146 u.g.n. wysokość opłaty 

adiacenckiej ustala się na podstawie operatu szacunkowego, sporządzonego przez 

rzeczoznawcę majątkowego, co nie oznacza, że operat sporządzony na zlecenie organu, a 

właściwie jego ustalenia i wnioski nie może zostać obalony dowodem przeciwnym. Podkreślił, 
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że również szczególne reguły dowodowe, dotyczące sposobu ustalenia opłaty adiacenckiej nie 

wyłączają możliwości kwestionowania przez stronę ustaleń operatu, sporządzonego na zlecenie 

organu, a zwłaszcza nie pozbawiają strony możliwości złożenia operatu sporządzonego na jej 

zlecenie. Strona zainteresowana może zakwestionować prawidłowość oszacowania wartości 

(wyceny) nieruchomości, przedstawiając dowody zwalczające wnioski wynikające z operatu 

sporządzonego na zlecenie organu. Tego rodzaju przeciwdowód może zaś być 

przeprowadzony bądź w drodze przewidzianej w art. 157 ust. 1 u.g.n., bądź też przez 

przedłożenie kontroperatu wskazującego inną wartość oszacowania lub przez złożenie innych 

wniosków służących weryfikacji dowodu z opinii biegłego (por. wyrok NSA z dnia 2 maja 2018 

r., sygn. akt I OSK 2154/17 i przywołane w nim orzeczenia). Natomiast w razie powstania 

uzasadnionych wątpliwości co do prawidłowości operatu szacunkowego, w szczególności 

opartych na konkretnym materiale dowodowym dostarczonym przez stronę, organ powinien 

podjąć działania zmierzające do usunięcia tych wątpliwości. Instrumentem ku temu jest 

przewidziana w art. 157 u.g.n. możliwość zewnętrznej weryfikacji operatu przez organizację 

zawodową rzeczoznawców majątkowych. 

W szczególności w przypadku rozbieżnych operatów szacunkowych określających 

wartość tej samej nieruchomości dla tożsamego celu wyceny, oceny ich prawidłowości 

dokonuje zespół rzeczoznawców w trybie przewidzianym w art. 157 ust. 1 u.g.n. NSA, w wyroku 

z 22 lutego 2018 r., II OSK 1124/16, LEX nr 2481386 uznał, że pod pojęciem „rozbieżności”, o 

którym mowa w tym przepisie, należy rozumieć istotne różnice między wycenami w operatach 

szacunkowych. O rozbieżności operatów decyduje przede wszystkim różnica wartości 

nieruchomości określonej w poszczególnych operatach. W przedmiotowej sprawie, wobec 

znacznych rozbieżności w zakresie oszacowanych wartości przedmiotowej nieruchomości 

pomiędzy operatem szacunkowym wykonanym przez biegłego, a operatem szacunkowym 

wykonanym na zlecenie strony (127.000 zł a 4.000 zł), drogą weryfikacji organy w niniejszej 

sprawie zaniechały jednak zastosowania art. 157 ust. 4 u.g.n. Żaden z organów jednak reguł 

tych nie zastosował. 

Organ odwoławczy uznał, że w sytuacji, gdy w sprawie o ustalenie opłaty adiacenckiej 

dysponuje dwoma operatami szacunkowymi, które ocenił jako prawidłowo sporządzone i równie 

wiarygodne, choć zawierają krańcowo odmienne wnioski co do wysokości wzrostu wartości 

nieruchomości, logicznym jest ustalenie wysokości opłaty adiacenckiej wyliczonej jako średnia 

arytmetyczna obydwu wielkości. Taki sposób ustalenia wartości opłaty adiacenckiej nie jest 

jednak znany ustawie o gospodarce nieruchomościami. Ponadto, organ odwoławczy nie 

zauważył, że dokonana przez niego ocena prawidłowości operatów należy do kompetencji 

zespołu rzeczoznawców, o którym stanowi art. 157 ust. 1 u.g.n. 

Sąd zwrócił uwagę na konieczność odróżnienia oceny wiarygodności dowodowej 

operatu szacunkowego od oceny prawidłowości tego operatu. Ocena prawidłowości 

sporządzenia operatu, zgodnie z art. 157 ust. 1 u.g.n. należy do organizacji zawodowej 

rzeczoznawców majątkowych, a nie organu. Obejmuje ona zakres wyznaczony wiadomościami 

specjalnymi rzeczoznawcy majątkowego, a zatem merytoryczny zakres operatu szacunkowego. 
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Rację przyznał Kolegium, że rzeczoznawca majątkowy z zakresu wyceny nieruchomości jest 

ekspertem w swojej dziedzinie i dysponuje odpowiednią wiedzą specjalistyczną. Sąd stwierdził, 

że operat rzeczoznawcy majątkowego ma moc prawną opinii biegłego (art. 84 § 1 k.p.a.), 

podlega zatem jak każdy dowód swobodnej ocenie jako element materiału dowodowego (art. 80 

k.p.a.). W konsekwencji, organ administracji powinien na podstawie art. 80 k.p.a. samodzielnie 

ocenić wartość dowodową operatu szacunkowego, jego przydatność jako materiału 

dowodowego stanowiącego podstawę orzekania, a zatem ocenić operat pod kątem przyjęcia go 

za dowód w sprawie, przy czym ocena ta nie może dotyczyć zakresu wyznaczonego 

wiadomościami specjalnymi rzeczoznawcy majątkowego. 

Reasumując Sąd wskazał, że zaniechanie poddania operatu ocenie organizacji 

zawodowej rzeczoznawców majątkowych, wobec stwierdzenia znacznych rozbieżności w 

zakresie oszacowanych wartości przedmiotowej nieruchomości, z jednoczesnym uznaniem 

prawidłowości sporządzonych operatów, narusza reguły postępowania, określone w art. 157 

ust. 4 u.g.n. w zw. z art. 6, art. 7 i art. 8 k.p.a. 

Sąd zaznaczył, że w orzecznictwie sądowym podkreśla się, iż ustalenie opłaty 

adiacenckiej z tytułu wzrostu wartości nieruchomości w wyniku dokonanego podziału 

dopuszcza się tylko wtedy, gdy nie ma żadnych wątpliwości co do faktu wzrostu wartości, przy 

czym wymagane jest, aby wzrost wartości był potwierdzony opinią rzeczoznawcy majątkowego, 

zawierającą analizę rynku. Zastosowania „uśrednionej różnicy wzrostu wartości nieruchomości” 

nie przewidują natomiast przepisy ustawy, nadto ta metoda ustalenia opłaty adiacenckiej, w 

szczególności przy tak rozbieżnych operatach budzi w ocenie Sądu poważne wątpliwości. 

 Najliczniejszą grupę spraw rozpoznanych przez Sąd stanowiły sprawy o symbolu 6079. 

Na uwagę w tej tematyce zasługuje sprawa II SA/Łd 562/19, w której Sąd wyjaśnił kwestię 

dopuszczalności skargi na wydane w rozpoznawanej sprawie postanowienie o umorzeniu 

postępowania z wniosku o ustalenie zasadności aktualizacji opłaty rocznej z tytułu użytkowania 

wieczystego. Sąd uznał, że jest to postanowienie kończące postępowanie w rozumieniu art. 3 § 

2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm., dalej: p.p.s.a.), od którego 

służy skarga do sądu administracyjnego. Przepisy art. 80 ust. 1 u.g.n. i uregulowania zawarte w 

ustawie nowelizującej nie przewidują, aby od postanowienia wydanego w trybie art. 4 ust. 2 

ustawy służył sprzeciw do sądu powszechnego, służy on bowiem jedynie od orzeczeń, o 

których mowa w art. 79 ust. 3 u.g.n., do których takie postanowienie nie zalicza się. Przy tym z 

mocy art. 79 ust. 7 u.g.n. od postanowienia wydanego przez samorządowe kolegium 

odwoławcze nie służy również zażalenie, w myśl zasad wynikających z Kodeksu postępowania 

administracyjnego. Konsekwencją tego jest uznanie, że na postanowienie służy skarga do sądu 

administracyjnego.  

Oceniając zaś legalność zaskarżonego postanowienia, Sąd przypomniał, że zgodnie z 

art. 232 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 

380 ze zm.), grunty stanowiące własność Skarbu Państwa a położone w granicach 
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administracyjnych miast oraz grunty Skarbu Państwa położone poza tymi granicami, lecz 

włączone do planu zagospodarowania przestrzennego miasta i przekazane do realizacji zadań 

jego gospodarki, a także grunty stanowiące własność jednostek samorządu terytorialnego lub 

ich związków mogą być oddawane w użytkowanie wieczyste osobom fizycznym i osobom 

prawnym. W wypadkach przewidzianych w przepisach szczególnych przedmiotem użytkowania 

wieczystego mogą być także inne grunty Skarbu Państwa, jednostek samorządu terytorialnego 

lub ich związków. Zgodnie zaś z art. 238 k.c. użytkownik wieczysty uiszcza przez czas trwania 

swego prawa opłatę roczną. Zgodnie z przepisem art. 72 ust. 1 u.g.n. opłaty z tytułu 

użytkowania wieczystego ustala się według stawki procentowej określonej zgodnie z art. 67 

u.g.n. Przepis art. 77 ust. 1 u.g.n. stanowi, iż wysokość opłaty rocznej z tytułu użytkowania 

wieczystego nieruchomości gruntowej może być aktualizowana, nie częściej niż raz na trzy lata, 

jeżeli wartość tej nieruchomości ulegnie zmianie. Zgodnie z art. 77 ust. 3 u.g.n. aktualizacji 

opłaty dokonuje się na podstawie oszacowania wartości gruntów przez rzeczoznawcę 

majątkowego, według stanu na dzień oszacowania i przy zastosowaniu dotychczasowej stawki 

procentowej. Właściciel nieruchomości jest zatem uprawniony do aktualizacji opłaty z tytułu 

użytkowania wieczystego w przypadku zmiany wartości nieruchomości, a podstawą aktualizacji 

opłaty jest oszacowanie dokonane przez rzeczoznawcę majątkowego. 

Sąd stwierdził, że w okolicznościach rozpoznawanej sprawy istotne są również 

postanowienia wynikające z 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 2019 r., poz. 1716, dalej: ustawa). I tak, stosownie do art. 1 

ustawy, z dniem 1 stycznia 2019 r. prawo użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na 

cele mieszkaniowe przekształca się w prawo własności tych gruntów, przy czym przez grunty 

zabudowane na cele mieszkaniowe należy rozumieć nieruchomości zabudowane wyłącznie 

budynkami: 1) mieszkalnymi jednorodzinnymi lub 2) mieszkalnymi wielorodzinnymi, w których 

co najmniej połowę liczby lokali stanowią lokale mieszkalne, lub 3) o których mowa w pkt 1 lub 

2, wraz z budynkami gospodarczymi, garażami, innymi obiektami budowlanymi lub 

urządzeniami budowlanymi, umożliwiającymi prawidłowe i racjonalne korzystanie z budynków 

mieszkalnych. Jako, że poza sporem pozostaje fakt, że grunt oddany w użytkowanie wieczyste 

wnioskodawcom ma charakter gruntu zabudowanego na cele mieszkaniowe, prawo 

użytkowania wieczystego tego gruntu przekształciło się z mocy prawa z dniem 1 stycznia 2019 

r. w prawo własności, a zgodnie z art. 1 ust. 4 ustawy wielkość udziałów we współwłasności 

gruntów odpowiada wielkości udziałów we współużytkowaniu wieczystym. 

Istotne dla sprawy jest to, iż – jak to wynika z art. 7 ustawy – z przekształceniem prawa 

użytkowania wieczystego w prawo własności wiąże się obowiązek poniesienia przez nowego 

właściciela gruntu opłaty, której wysokość jest równa wysokości opłaty rocznej z tytułu 

użytkowania wieczystego, która obowiązywałaby w dniu przekształcenia. W konsekwencji 

kwestia aktualizacji opłaty z tytułu wieczystego użytkowania ma wpływ na wysokość opłaty z 

tytułu przekształcenia tego prawa w prawo własności. 
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W świetle tych przepisów, jeżeli postępowanie w sprawie aktualizacji opłaty rocznej z 

tytułu użytkowania wieczystego zostało wszczęte po dniu 5 października 2018 r., a 

wypowiedzenia dotychczasowej wysokości tej opłaty nie zostały skutecznie doręczone 

wszystkim współużytkownikom wieczystym nieruchomości przed dniem 1 stycznia 2019 r., 

roczna opłata przekształceniowa jest równa wysokości opłaty rocznej z tytułu użytkowania 

wieczystego, która obowiązywała przed aktualizacją. Z kolei ust. 2 stanowi, że postępowania, o 

których mowa w ust. 1, niezakończone w dniu wejścia w życie niniejszej ustawy umarza się. 

Sąd uznał za organem administracji, że przesłankami umorzenia postępowania w 

sprawie aktualizacji opłaty z tytułu użytkowania wieczystego są: wszczęcie postępowania w 

sprawie aktualizacji opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego po dniu 5 października 

2018 r. oraz brak skutecznego doręczenia wypowiedzenia dotychczasowej wysokości opłaty 

rocznej z tytułu użytkowania wieczystego wszystkim współużytkownikom wieczystym 

nieruchomości przed dniem 1 stycznia 2019 r. 

W dalszej kolejności Sąd wyjaśnił, że co do zasady kwestia podwyższenia opłaty rocznej 

z tytułu użytkowania wieczystego jest sprawą o charakterze cywilnoprawnym. Jednakże zasady 

postępowania w przedmiocie aktualizacji opłaty rocznej z tytułu użytkowania wieczystego 

nieruchomości regulują m.in. przepisy art. 77-82 u.g.n. Aktualizacji dokonuje organ właściciela 

nieruchomości (Skarbu Państwa lub jednostki samorządu terytorialnego), wypowiadając w 

formie pisemnej wysokość dotychczasowej opłaty w terminie do dnia 31 grudnia roku 

poprzedzającego oraz przesyłając równocześnie ofertę przyjęcia nowej wysokości opłaty 

rocznej. W wypowiedzeniu należy wskazać sposób obliczenia nowej wysokości opłaty rocznej i 

pouczyć użytkownika wieczystego o sposobie zakwestionowania wypowiedzenia. Do 

wypowiedzenia dołącza się informację o wartości nieruchomości oraz o miejscu, w którym 

można zapoznać się z operatem szacunkowym. Do doręczenia wypowiedzenia stosuje się 

przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego. Z kolei w terminie 30 dni od dnia 

otrzymania wypowiedzenia wysokości dotychczasowej opłaty wraz z ofertą przyjęcia nowej jej 

wysokości użytkownik wieczysty może złożyć do Samorządowego Kolegium Odwoławczego 

wniosek o ustalenie, że aktualizacja opłaty jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej 

wysokości. 

W ocenie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi, działania opisane w art. 77-

78 u.g.n. nie są postępowaniem w rozumieniu art. 4 ust.1 i 2 ustawy nowelizującej. Takie 

czynności jak zlecenie biegłemu rzeczoznawcy sporządzenia operatu szacunkowego, 

zapoznanie się z jego treścią mają charakter wstępny, analityczny, zmierzający do ustalenia, 

czy spełniony jest zasadniczy warunek zmiany wysokości opłaty rocznej z tytułu użytkowania 

wieczystego, zmiany wartości nieruchomości gruntowej. Czynności te mogą więc jedynie, ale 

nie muszą prowadzić do wypowiedzenia wysokości dotychczasowej opłaty rocznej na przykład 

wówczas, gdy z operatu szacunkowego rzeczoznawcy majątkowego będzie wynikało, że 

wartość nieruchomości gruntowej nie uległa zmianie. Wypowiedzenie z kolei ma charakter 

ściśle cywilistyczny, w istocie stanowi wyraz woli właściciela nieruchomości zmiany jednego z 

istotnych postanowień umowy o oddaniu jej w użytkowanie wieczyste, które także jest instytucją 

prawa cywilnego (uregulowaną w art. 232-243 k.c.). Chociaż wypowiedzenie dokonywane jest 
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przez właściwy organ reprezentujący właściciela gruntu, to jednakowoż nie mieści się w pojęciu 

orzeczenia administracyjnego (decyzji, postanowienia w rozumieniu przepisów Kodeksu 

postępowania administracyjnego). Poddanie kontroli administracyjnej wypowiedzenia przed 

ewentualnym sporem cywilnym (przed sądem powszechnym) nie zmienia charakteru tego 

oświadczenia i nie czyni go aktem administracyjnym. W ocenie składu orzekającego, przepisy 

zawarte w art. 77 u.g.n. pełnią w istocie funkcję ochrony użytkowników wieczystych 

ograniczając możliwość dowolnego kształtowania wysokości opłaty rocznej, a także 

ograniczając ilość owych zmian w trakcie trwania umowy. Przepisy te więc ograniczają 

uprawnienia składające się na treść prawa własności. Sąd zwrócił uwagę jeszcze na jedną 

okoliczność, zgodnie z którą jedynymi przepisami proceduralnymi, które mają zastosowanie w 

działaniach właściciela zmierzających do zmiany wysokości opłaty rocznej są przepisy 

dotyczące doręczeń zawarte w Kodeksie postępowania administracyjnego (art. 78 ust. 1 u.g.n. 

in fine). Powoduje to, że nie można ustalić momentu, w którym „postępowanie” jest wszczęte, 

jakie zdarzenie wywołuje taki skutek, czy pozyskanie przez właściciela informacji, że nastąpiły 

zmiany cen na rynku nieruchomości gruntowych, czy zlecenie rzeczoznawcy majątkowemu 

sporządzenie operatu szacunkowego, czy wreszcie data wpływu owego operatu do organu 

właściciela nieruchomości (dotyczy to aktualizacji dokonywanej z urzędu). W przypadku 

aktualizacji dokonywanej na wniosek użytkownika wieczystego (art. 81 u.g.n.) także istnieją 

opisane wcześniej dylematy, a to z tego powodu, że jedynymi przepisami Kodeksu 

postępowania administracyjnego, które mają zastosowanie w działaniach aktualizacyjnych 

właściciela gruntu, są przepisy dotyczące doręczeń.  

Sąd przyznał rację Samorządowemu Kolegium Odwoławczemu, że datą wszczęcia 

postępowania, o której mowa w przepisach ustawy nowelizującej jest data wpływu wniosku 

użytkownika wieczystego do Kolegium o ustalenie, że aktualizacja opłaty jest nieuzasadniona, 

albo jest uzasadniona w innej wysokości. 

Do postępowania, jakie toczy się przed Samorządowym Kolegium Odwoławczym na 

skutek złożenia przez użytkownika wieczystego wniosku skierowanego przeciwko aktualizacji 

opłaty stosuje się odpowiednio przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego o 

wyłączeniu pracownika oraz organu, o załatwianiu spraw, o doręczeniach, wezwaniach, 

terminach i postępowaniu, z wyjątkiem przepisów dotyczących odwołań i zażaleń, a także 

przepisy o opłatach i kosztach (art. 79 ust. 7 u.g.n.). W ocenie Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi, opisane w art. 79 ust. 7 u.g.n. odesłanie m.in. do przepisów 

dotyczących postępowania zawartych w Kodeksie postępowania administracyjnego ma 

charakter kluczowy. Otóż zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. postępowanie administracyjne wszczyna 

się na żądanie strony lub z urzędu. Datą wszczęcia postępowania na żądanie strony jest dzień 

doręczenia żądania organowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.). Z zacytowanych 

przepisów, które mają odpowiednie zastosowanie w postępowaniu, które toczy się przed 

Samorządowym Kolegium Odwoławczym ściśle wynika moment wszczęcia owego 

postępowania.  

Tożsame stanowisko przyjął Sąd rozpoznający następujące sprawy: II SA/Łd 438/19, II 

SA/Łd 470/19, II SA/Łd 536/19, II SA/Łd 537/19, II SA/Łd 538/19, II SA/Łd 550/19, II SA/Łd 
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551/19, II SA/Łd 552/19, II SA/Łd 553/19, II SA/Łd 554/19, II SA/Łd 555/19, II SA/Łd 556/19, II 

SA/Łd 557/19, II SA/Łd 558/19, II SA/Łd 564/19, II SA/Łd 565/19, II SA/Łd 566/19, II SA/Łd 

567/19, II SA/Łd 568/19 i II SA/Łd 571/19.  

Z kolei w sprawie II SA/Łd 436/19 Sąd rozstrzygnął spór dotyczący wyjaśnienia, czy 

przekształcenie w prawo własności, w trybie ustawy z 20 lipca 2018 r. o przekształceniu prawa 

użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo własności 

tych gruntów, obejmuje także prawo użytkowania wieczystego nieruchomości, która będąc 

odrębną nieruchomością, stanowi drogę, służącą do komunikacji między sąsiadującymi z nią 

działkami zabudowanymi. Sąd wyjaśnił, że zgodnie z art. 1 ust. 2 punkt 1, 2 i 3 ustawy z 20 

lipca 2018 r. przez grunty zabudowane na cele mieszkaniowe należy rozumieć nieruchomości 

wyłącznie zabudowane budynkami mieszkaniowymi wraz z obiektami i urządzeniami 

budowlanymi umożliwiającymi prawidłowe i racjonalne korzystanie z budynków mieszkalnych. 

Wymienione w przepisie obiekty i urządzenia budowlane, by podlegać powyższej regulacji, 

muszą znajdować się na tym samym gruncie co budynki mieszkalne. Potwierdza to ust. 5 

cytowanego artykułu, który wprost stanowi, że obiekty i urządzenia budowlane z dniem 

przekształcenia stają się częścią składową gruntu, na którym znajdują się budynki mieszkalne. 

A contrario, jeżeli obiekty i urządzenia budowlane stanowią odrębną nieruchomość od 

budynków mieszkalnych, dla których urządzone są odrębne księgi wieczyste, to nawet gdy 

umożliwiają prawidłowe i racjonalne korzystanie z nich nie podlegają cytowanej regulacji. Nie 

dzielą bowiem w takiej sytuacji losu prawnego budynku mieszkalnego. Sąd podkreślił, że 

sporna działka niebędąca zabudowana budynkiem mieszkalnym nie podlega przekształceniu w 

opisanym wyżej trybie. Tak więc nie ma do niej zastosowania także art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z 

dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz ustawy o 

przekształceniu prawa użytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe 

w prawo własności tych gruntów. 

Sąd podniósł, że w uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, iż intencją ustawodawcy 

było, aby przekształceniu podlegały również nieruchomości gruntowe o niejednolitej zabudowie, 

tj. grunt zabudowany np. domem mieszkalnym jednorodzinnym, na którym jednocześnie 

znajduje się budynek gospodarczy, czy obiekty małej architektury ogrodowej, z której korzystają 

mieszkańcy budynku. Należy bowiem mieć na względzie, że budynki mieszkalne 

jednorodzinne, wraz z przeznaczonymi dla potrzeb mieszkańców budynkami garażowymi i 

gospodarczymi, wchodzą w skład zabudowy jednorodzinnej. Normatywnym wyrazem tej intencji 

jest treść art. 1 ust. 2 pkt 3 ww. ustawy dopuszczającego przekształcenie w sytuacji, gdy na 

nieruchomości zabudowanej budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym lub wielorodzinnym 

znajdują się także budynki gospodarcze, garaże, a także inne obiekty budowlane lub 

urządzenia budowlane, umożliwiające prawidłowe i racjonalne korzystanie z budynków 

mieszkalnych. 

Analizując ten przepis, Sąd zwrócił uwagę na dwa podstawowe aspekty. Po pierwsze, 

wskazane obiekty muszą znajdować się na tej samej nieruchomości co budynek mieszkalny, a 

co za tym idzie muszą dzielić jej los prawny. W sytuacji gdy obiekty te będą znajdowały się na 

innej nieruchomości, o odrębnym stanie prawnym, nie podlega ona przekształceniu. Po drugie, 
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z punktu widzenia treści tego przepisu istotny jest związek funkcjonalny pomiędzy korzystaniem 

z budynków mieszkalnych a funkcją realizowaną przez te obiekty. Jeżeli taki związek nie 

istnieje, przekształcenie nie nastąpi. Związku funkcjonalnego nie można utożsamiać ze 

związkiem gospodarczym, który mógłby wystąpić w sytuacji np. udostępniania nieruchomości 

gruntowej w celu umieszczenia tablicy reklamowej i przeznaczenia pozyskanych z tego tytułu 

środków na utrzymanie budynku mieszkalnego. 

Zdaniem Sądu przepis ten, ze względu na swój wyjątkowy charakter, powinien być 

interpretowany ściśle. Tym samym w sytuacji, gdy na nieruchomości będą występowały 

odrębne obiekty budowlane o funkcji mieszanej (np. częściowo garaż, częściowo pawilon 

handlowy), taka nieruchomość nie podlega przekształceniu. Aby przekształcenie nastąpiło, 

koniecznym będzie dokonanie podziału nieruchomości w trybie art. 2 ust. 1 ustawy 

przekształceniowej. 

Uwzględniając powyższe Sąd stwierdził, że organ w zaskarżonym postanowieniu 

dokonał niewłaściwej wykładni art. 1 ust. 2 punkt 3 cytowanej ustawy przyjmując, że prawo 

wieczystego użytkowania przedmiotowego gruntu przekształciło się w prawo własności. Tym 

samym organ nie miał podstaw do umorzenia postępowania i winien rozpatrzeć sprawę 

wyłącznie na podstawie przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami, w tym zwłaszcza 

art. 79 ust. 3 tej ustawy. 

Tożsame stanowisko przyjął Sąd rozpoznający sprawy II SA/Łd 434/19, II SA/Łd 435/19 i  

II SA/Łd 437/19.   

 

 

 

WYWŁASZCZANIE I ZWROT NIERUCHOMOŚCI 

Sprawy z zakresu wywłaszczania i zwrotu nieruchomości oznaczone są podstawowym 

symbolem 618 i obejmują sprawy, których przedmiotem jest:  

- wywłaszczenie nieruchomości i odszkodowanie, w tym wywłaszczenie gruntów pod autostradę 

(o symbolu 6180); 

- zajęcie nieruchomości i wejście na nieruchomość, w tym pod autostradę (o symbolu 6181); 

- zwrot wywłaszczonej nieruchomości i rozliczenia z tym związane (o symbolu 6182); 

- inne o symbolu podstawowym 618. 

Wśród rozpoznawanych w 2019 roku przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

spraw w omawianym przedmiocie około jedna piąta skarg na decyzje bądź postanowienia, 

nadających się do merytorycznego rozpoznania, została uwzględniona przez Sąd. Powodem 

uchylenia zaskarżonych rozstrzygnięć było przede wszystkim naruszenie przepisów 

postępowania, natomiast w mniejszym stopniu naruszenie przepisów prawa materialnego. 

W omawianym okresie, najwięcej skarg dotyczyło wywłaszczenia nieruchomości i 

odszkodowań z tym związanych. Istota sporu w tych sprawach sprowadzała się w większości 

przypadków nie tyle do kwestionowania podstaw prawnych samego wywłaszczenia 

nieruchomości, lecz do wysokości odszkodowania ustalanego za wywłaszczoną nieruchomość. 
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Z reguły Sąd oddalał skargi podnosząc, że operaty szacunkowe zostały sporządzone 

prawidłowo i mogą stanowić podstawę do ustalenia wysokości odszkodowania. Podkreślano, że 

rzetelnie i odpowiednio dla celu wyceny opisano w nich stan nieruchomości oraz 

przeznaczenie. Należycie również sprecyzowany został cel wyceny i jego zakres. Przyjmowano 

także prawidłowe daty istotne dla procesu wyceny, a analizę rynku nieruchomości 

przedstawiano odpowiednio do celu i sposobu wyceny. Operaty zawierały zaś stosowne wnioski 

oraz ich uzasadnienie, a ponadto wymagane przepisami klauzule i zastrzeżenia. 

Tym samym w sprawach, w których oddalono skargi Sąd uznawał, że organy 

administracji rzetelnie dokonywały analizy sporządzonych dla potrzeb wyceny i ustalenia 

odszkodowania operatów szacunkowych, a następnie prawidłowo je oceniały. 

W wyrokach oddalających skargi podkreślano również, że ani sąd administracyjny, ani 

organy administracji publicznej nie mają kompetencji do merytorycznego sprawdzenia ustaleń 

operatu szacunkowego, jeżeli dokument ten spełnia wymogi formalne. Zgodnie z treścią art. 

157 u.g.n., oceny prawidłowości sporządzenia operatu szacunkowego dokonuje organizacja 

zawodowa rzeczoznawców majątkowych. Oczywiście z przepisu tego nie wynika wyłączenie 

kompetencji organu administracji do dokonywania oceny wartości dowodowej operatu 

szacunkowego na podstawie art. 80 k.p.a., a tym bardziej kompetencji sądu administracyjnego 

do dokonywania oceny zaskarżonej decyzji przez pryzmat zebrania całości materiału 

dowodowego, w tym weryfikacji oceny zgromadzonych dowodów. Podkreślenia jednak 

wymaga, że ocena ta nie może jednak wkraczać w obszar wyznaczony wiadomościami 

specjalnymi rzeczoznawcy majątkowego. W orzecznictwie sądów administracyjnych zwraca się 

uwagę, że organ administracji oceniając operat jako dowód w sprawie nie może wkraczać w 

merytoryczną zasadność ocen specjalistycznych, ale musi skontrolować ustalenia faktyczne 

zawarte w operacie oraz to czy zawiera on wymagane przepisami prawa elementy i czy nie 

występują w nim niejasności lub błędy wymagające uzupełnienia lub poprawienia. Poza 

zakresem analizy sądów administracyjnych jest kwestia merytorycznej zasadności wyboru 

metody i techniki szacowania nieruchomości. Rzeczoznawca majątkowy ma swobodę w 

wyborze właściwego podejścia oraz metody i techniki szacowania. Organ prowadzący 

postępowanie, a tym bardziej sąd administracyjny, nie może wkraczać w merytoryczną 

zasadność opinii rzeczoznawcy majątkowego, ponieważ nie dysponuje wiadomościami 

specjalnymi, które posiada biegły. Zakwestionowanie operatu szacunkowego i opartych na nim 

decyzji nie może być zatem wynikiem zakwestionowania wyboru dokonanego przez 

rzeczoznawcę, zdeterminowanego jego wiedzą fachową i uargumentowanego, gdyż taki wybór 

rzeczoznawcy mieści się w granicach prawa. 

W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 73/19 Sąd nie podzielił stanowiska skarżącego, że 

niepoinformowanie go o przysługującej mu możliwości przedstawienia własnego operatu 

szacunkowego stanowiło naruszenie art. 9 k.p.a. O ile przepis ten przewiduje obowiązek 

informowania stron o okolicznościach faktycznych i prawnych, które mogą mieć wpływ na 
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ustalenie ich praw i obowiązków będących przedmiotem postępowania administracyjnego, to 

jednak nie nakłada na organy administracji obowiązku udzielania porad prawnych, czy też 

doradztwa. Nie jest również równoznaczny z obowiązkiem zawiadamiania strony o 

powszechnie obowiązujących, publikowanych aktach prawnych i wynikających z nich 

obowiązkach, czy konsekwencjach niedostosowania się do konkretnych przepisów. Określony 

w tym przepisie obowiązek nie może być utożsamiony z udzielaniem stronom pomocy prawnej, 

czy zastępowaniem ich aktywności przez instruowanie o wyborze optymalnego sposobu 

postępowania. Zdaniem Sądu organy administracji nie miały obowiązku zasygnalizowania 

skarżącemu, że może on złożyć własny operat celem zakwestionowania opinii wydanej w 

sprawie. Działanie takie nosiłoby znamiona sugerowania stronom postępowania, w jaki sposób 

ma udowodnić wywodzone przez siebie fakty, co po pierwsze nie mieści się w zakresie zasady 

informowania stron postępowania, a po drugie narusza zasadę równego traktowania stron. 

Wśród nielicznych wyroków uwzględniających skargi w sprawach o symbolu 6190 

można wskazać sprawę o sygn. akt II SA/Łd 29/19, gdzie zaskarżono postanowienie o odmowie 

wszczęcia postępowania w sprawie ustalenia odszkodowania za obniżenie wartości 

nieruchomości w wyniku posadowienia linii elektroenergetycznej 400 kV. Sąd stwierdził, że brak 

decyzji zezwalającej na założenie przewodów linii wysokiego napięcia nie oznacza, że 

inwestycja nie została zrealizowana w trybie administracyjnym. Sąd podkreślił, że w świetle 

przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami termin „pozbawienie praw do 

nieruchomości” może oznaczać każde działanie władcze przynoszące skutek w postaci 

odebrania praw do nieruchomości podmiotom, którym one przysługiwały, a nie tylko takie 

działania, jakie w ustawie zostały zakwalifikowane do kategorii wywłaszczania, ewentualnie 

określone jako ograniczanie praw do nieruchomości lub jako ograniczanie sposobu korzystania 

z nieruchomości. Zdaniem Sądu chodzi zatem również o sytuacje, w których właściciel nie 

może korzystać w sposób wynikający z prawa własności, z części nieruchomości z uwagi np. na 

ustanowienie pasa ochronnego pod wybudowaną linią wysokiego napięcia. Tym samym Sąd 

uznał, że art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. ma zastosowanie także do stanów faktycznych powstałych 

przed wejściem w życie ustawy o gospodarce nieruchomościami, polegających na odjęciu, 

przejęciu bądź ograniczeniu prawa własności w trybie przymusu, na podstawie decyzji 

administracyjnej, a bez ustalenia należnego odszkodowania. Celem wprowadzenia tego 

unormowania było uregulowanie przede wszystkim zaszłości sprzed daty wejścia ustawy z dnia 

24 sierpnia 1997 r., dotyczących pozbawienia i ograniczenia prawa do dysponowania 

nieruchomością w trybie administracyjnym w związku z realizacją określonych inwestycji w tym 

budową linii energetycznych. 

W nielicznych sprawach dotyczących zajęcia nieruchomości i wejścia na nieruchomość 

istota sporu sprowadzała się do zakwestionowania nałożenia przez organ administracji na 

właściciela nieruchomości obowiązku jej udostępnienia w celu wykonania czynności 

związanych z konserwacją, remontami oraz usuwaniem awarii ciągów drenażowych, 
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przewodów i urządzeń, nienależących do części składowych nieruchomości, służących do 

przesyłania lub dystrybucji płynów, pary, gazów i energii elektrycznej oraz urządzeń łączności 

publicznej i sygnalizacji, a także innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektów i 

urządzeń niezbędnych do korzystania z tych przewodów i urządzeń, a także usuwaniem z 

gruntu tych ciągów, przewodów, urządzeń i obiektów. 

Na kanwie sprawy o sygn. akt II SA/Łd 254/19 Sąd stwierdził, że w celu określenia 

pojęcia „remontu” należy odwołać się do definicji „remontu” zawartej w art. 3 pkt 8 ustawy - 

Prawo budowlane. Zgodnie z tym przepisem, przez remont należy rozumieć wykonywanie w 

istniejącym obiekcie budowlanym robót budowlanych polegających na odtworzeniu stanu 

pierwotnego, a niestanowiących bieżącej konserwacji, przy czym dopuszcza się stosowanie 

wyrobów budowlanych innych, niż użyto w stanie pierwotnym. Dokonując analizy powyższej 

definicji Sąd wskazał, że aby określone czynności zakwalifikować można było jako remont, 

muszą być one oparte na wskazanych przez ustawodawcę podstawach: prace należy wykonać 

w istniejącym obiekcie i nie mogą one prowadzić do zmiany pierwotnego stanu obiektu, nie 

będąc jednocześnie jego konserwacją. Remont zatem nie może stanowić ani przebudowy, ani 

rozbudowy, odbudowy, nadbudowy czy zmiany przeznaczenia obiektu. Ustawodawca zezwolił 

przy tym na stosowanie wyrobów budowlanych innych, niż użyto w stanie pierwotnym. Sąd 

wyjaśnił, że przebudowa zdefiniowana została natomiast w art. 3 pkt 7a ustawy - Prawo 

budowlane i przez pojęcie to należy rozumieć wykonywanie robót budowlanych, w wyniku 

których następuje zmiana parametrów użytkowych lub technicznych istniejącego obiektu 

budowlanego, z wyjątkiem charakterystycznych parametrów, jak: kubatura, powierzchnia 

zabudowy, wysokość, długość, szerokość bądź liczba kondygnacji. 

Zdaniem Sądu z zestawienia ww. przepisów wynika, że zasadniczą różnicę pomiędzy tymi 

dwoma pojęciami z zakresu prawa budowlanego stanowi zmiana parametrów użytkowych lub 

technicznych istniejącego obiektu budowlanego, która wyklucza remont, a która stanowi o 

istocie przebudowy. W wyniku remontu nie może powstać obiekt budowlany o innych 

parametrach technicznych lub użytkowych, niż obiekt pierwotny. Jeżeli zaś wykonywanie w 

istniejącym obiekcie budowlanym robót budowlanych polegać będzie na odtworzeniu stanu 

pierwotnego, nie będąc bieżącą konserwacją, będzie to remont. Skoro zatem inwestor wyjaśnił 

w toku postępowania administracyjnego, że planowane prace remontowe będą polegać na 

wymianie urządzeń elektroenergetycznych, takich jak przewody napowietrzne i stanowiska 

słupowe na nowe w dotychczasowych lokalizacjach, bez zmiany ich parametrów użytkowych, a 

w wyniku planowanych prac nie zmienią się: długość i przebieg linii, parametry specyficzne 

techniczne i użytkowe ani liczba punktu poboru. Nie zmienią się parametry charakterystyczne 

linii napowietrznej takie jak: moc elementów obiektu energetycznego, pole oddziaływania 

magnetycznego, wysokość - planowana wysokość słupów i zawieszenia przewodów pozostanie 

bez zmian, miejsce i sposób posadowienia słupów, napięcie, to oznacza, że organy prawidłowo 
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oceniły, że w niniejszej sprawie będzie realizowany remont istniejącej linii, co uzasadniało 

wydanie decyzji na podstawie przepisów art. 124b u.g.n. 

 Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 340/19 Sąd dokonał oceny, czy były podstawy 

prawne i faktyczne do wydania decyzji o czasowym zajęciu nieruchomości w związku z 

zaistnieniem nagłej potrzeby zapobieżenia powstaniu znacznej szkody. Sąd wyjaśnił, że jak 

wynika z art. 126 ust. 5 u.g.n. podmiot, który zajął nieruchomość składa wniosek o wydanie 

decyzji zezwalającej na czasowe zajęcie nieruchomości w terminie 3 dni od dnia zajęcia 

nieruchomości. Decyzja może być wydana nie później niż po upływie 6 miesięcy licząc od dnia 

zajęcia nieruchomości. W ocenie tutejszego Sądu przepis ust. 5 in fine wprowadza 

bezwzględną przeszkodę do wydania decyzji po upływie 6 miesięcy, licząc od dnia zajęcia 

nieruchomości, przy czym po upływie tego terminu organ traci kompetencję do wydania decyzji 

zarówno potwierdzającej, jak i odmawiającej potwierdzenia zaistnienia przesłanek. Nie mają z 

kolei znaczenia przyczyny niezałatwienia wniosku o wydanie decyzji w tym terminie. Sąd stanął 

na stanowisku, że po przekroczeniu terminu, o którym mowa w art. 126 ust. 5 in fine u.g.n. 

organ winien wydać decyzję o umorzeniu postępowania z wniosku o wydanie decyzji 

zezwalającej na czasowe zajęcie nieruchomości, a nie wydać decyzję o odmowie potwierdzenia 

wystąpienia przesłanek zajęcia nieruchomości. Odmowa potwierdzenia wystąpienia przesłanek 

zajęcia nieruchomości niewątpliwie odnosi się do istoty sprawy (określonej wnioskiem) i w 

konsekwencji stanowi rozstrzygnięcie merytoryczne, odmawiające uwzględnienia wniosku. 

Jednocześnie Sąd wskazał, że umorzenie postępowania administracyjnego w żaden sposób nie 

ogranicza właściciela nieruchomości dochodzenia odszkodowania. Umorzenie postępowania 

oznacza bowiem, że nie można uznać wejścia na teren nieruchomości za działanie mające 

walor legalności. Skoro określony podmiot nie uzyskał decyzji potwierdzającej zaistnienie 

przesłanek, o których mowa w art. 126 ust. 5 u.g.n., zatem zajął nieruchomość bez tytułu 

prawnego. Konsekwencją powyższego jest przeniesienie możliwości dochodzenia roszczeń z 

tytułu odszkodowania na drogę cywilną. 

 Ostatnią grupę orzeczeń stanowią wyroki rozstrzygające sprawy dotyczące zwrotu 

wywłaszczonych nieruchomości i rozliczeń z tym związanych. W tego rodzaju sprawach istota 

sporu sprowadzała się do oceny, czy i kiedy został zrealizowany cel wywłaszczenia i czy 

zaistniały przesłanki warunkujące uznanie wywłaszczonej nieruchomości bądź jej części za 

zbędną w rozumieniu art. 137 u.g.n. Zdecydowana większość skarg w tym przedmiocie była 

oddalana. 

 W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 105/19 Sąd uznał, że cała sporna nieruchomość 

wywłaszczona została na potrzeby pod budowę zaplecza dla Przedsiębiorstwa Budowlanego. 

Na terenie wywłaszczonej nieruchomości przewidziana została budowa budynków - 

wybudowano na przedmiotowym terenie budynek socjalno-administracyjny, dwa magazyny, 

przetwórnię i wiaty, wykonano ogrodzenie i utwardzenie terenu. Jak wynika z akt sprawy na 

terenie części nieruchomości, która była przedmiotem żądania zwrotu nie zostały zrealizowane 
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żadne naniesienia budowlane. W ocenie Sądu nie oznaczało to jednak, że można uznać, że cel 

wywłaszczenia został zrealizowany tylko na części wywłaszczonej nieruchomości, co 

automatycznie oznacza możliwość zwrotu części objętej wnioskiem. Cel wywłaszczenia został 

bowiem zrealizowany w całości, co znajduje uzasadnienie w sposobie sformułowania w decyzji 

wywłaszczeniowej tegoż celu. Pojęcie „zaplecze” jest nieostre, a jak wynika ze Słownika języka 

polskiego pod red. W. Doroszewskiego zapleczem jest „obszar położony na tyłach czegoś, 

obszar, gdzie znajdują się instytucje, środki pomocnicze zapewniające funkcjonowanie czegoś”. 

Na zaplecze składać się będą zatem nie tylko budynki, dojazd i dojście do nich, ale również 

wolna od zabudowy powierzchnia działki, które ma zapewniać możliwość składowania, 

magazynowania, stanowić przestrzeń do postoju lub choćby manewrowania pojazdów, a nawet 

przestrzeń socjalną dla pracowników. Brak naniesień budowlanych nie świadczy zatem o jej 

niewykorzystywaniu w roli części zaplecza. Natomiast fakt ogrodzenia całości wywłaszczonej 

nieruchomości, w ocenie Sądu, świadczył o tym, że cała nieruchomość pełniła funkcję zaplecza. 

Wobec powyższego nie sposób twierdzić, że cel wywłaszczenia został zrealizowany jedynie na 

części nieruchomości i znajduje zastosowanie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. Oceny tej nie zmienia 

również podnoszony przez skarżące zarzut realizacji obiektów na terenie zaplecza w ramach 

samowoli budowlanej. Dla oceny zbędności nieruchomości w rozumieniu art. 136 ust. 3 i art. 

137 ust. 1 u.g.n. na cel jej nabycia, kwestie dotyczące realizacji inwestycji bez pozwolenia na 

budowę nie są zasadne, ponieważ z powołanych przepisów w żaden sposób nie wynika, aby 

okoliczność ta miała jakiekolwiek normatywne znaczenie dla skuteczności żądania zwrotu 

nieruchomości. Wobec zrealizowania celu wywłaszczenia nie miał znaczenia, zdaniem Sądu, 

fakt późniejszego wykorzystania części nieruchomości na inne cele, w tym fakt posadowienia 

masztu telefonii komórkowej. 

W wyroku o sygn. akt II SA/Łd 497/19 Sąd podzielił stanowisko organów administracji, 

że skoro objęte żądaniem zwrotu działki stanowią obecnie własność gminy i są oddane w 

użytkowanie wieczyste osobom trzecim, to stosownie do art. 229 u.g.n. ich zwrot 

spadkobiercom poprzednich właścicieli jest wykluczony. Sąd uznał za bezzasadne zarzuty 

pełnomocnika skarżących, że prawo użytkowania wieczystego jednej z działek wygasło na 

skutek konfuzji, ponieważ gmina nabyła użytkowanie wieczyste od użytkownika wieczystego. 

Taka sytuacja w powyższej sprawie nie miała jednak miejsca. Wbrew twierdzeniom 

pełnomocnika skarżących nie doszło do tzw. konfuzji prawa, bowiem w dacie nabycia prawa 

użytkowania wieczystego działki gmina nie była jej właścicielem. Właścicielem był bowiem 

Skarb Państwa, a więc nie było żadnych przeszkód prawnych, aby gmina była użytkownikiem 

wieczystym tej działki. W związku z tym gmina nabyła prawo do użytkowania wieczystego 

działki do własnego majątku, ale nie w ramach przysługującego jej imperium, lecz jako osoba 

trzecia – strona obrotu cywilnoprawnego. Ponadto gmina nabyła własność działki dopiero na 

mocy decyzji wojewody stwierdzającej nabycie z mocy prawa mienia komunalnego. 
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Sąd wyjaśnił, że decyzją wojewody, na działkach objętych żądaniem zwrotu, 

ustanowiono prawo użytkowania wieczystego. Prawo to zostało ujawnione przed wejściem w 

życie ustawy o gospodarce nieruchomościami i wbrew twierdzeniom pełnomocnika skarżących 

nigdy nie wygasło, lecz nieprzerwanie przysługuje osobom trzecim (fizycznym i prawnym), 

pomimo licznych podziałów spornego gruntu i zmian podmiotowych po stronie użytkowników 

wieczystych. Nigdy nie doszło do sytuacji, w której gminie przysługiwało jednocześnie prawo 

własności i prawo użytkowania wieczystego którejkolwiek z ww. działek. Zatem ziściła się 

negatywna przesłanka zwrotu nieruchomości, o której mowa w art. 229 u.g.n. 

Ponadto Sąd wskazał, że w orzecznictwie sądów administracyjnych ugruntowany jest 

pogląd, że niedopuszczalny jest zwrot nieruchomości wywłaszczonej, która w czasie orzekania 

o zwrocie jest częścią drogi publicznej w rozumieniu przepisów ustawy o drogach publicznych. 

Innymi słowy zrealizowanie na nieruchomości objętej wnioskiem o zwrot inwestycji celu 

publicznego - wybudowanej drogi publicznej, stanowi przeszkodę nie tylko realizacji roszczenia 

o zwrot, o którym mowa w art. 136 ust. 3 u.g.n., lecz również czyni bezprzedmiotowym badanie, 

czy nieruchomość stała się zbędna na cel określony w decyzji o wywłaszczeniu. Niektóre 

działki, objęte żądaniem zwrotu, zlokalizowane są w granicach pasów drogowych dróg 

publicznych, co wyklucza możliwość orzeczenia o ich zwrocie na rzecz spadkobierców byłych 

współwłaścicieli. Zajęcie nieruchomości pod drogę publiczną oznacza urządzenie na niej drogi 

zaliczanej do odpowiedniej kategorii dróg publicznych, przy czym przez określenie to należy 

rozumieć zajęty pas gruntu w ramach linii rozgraniczających drogę obejmujący zarówno 

jezdnie, jak i chodniki, ścieżki rowerowe, miejsca postojowe i parkingi, latarnie, zieleń 

przydrożną, sieci: wodociągowe, ciepłownicze, kanalizacji deszczowej i ściekowej, usytuowane 

na nim obiekty budowlane i urządzenia techniczne związane z prowadzeniem, 

zabezpieczeniem i obsługą ruchu. Innymi słowy, pojęcie to wyczerpuje usytuowanie na 

nieruchomości pasa drogowego lub jego części. W ocenie Sądu o statusie działek świadczą 

także zapisy ewidencji gruntów, zgodnie z którymi działki stanowią w całości działki drogowe 

(rodzaj użytku dr). Informacje dotyczące funkcji (użytkowego przeznaczenia) gruntu mają dla 

organu charakter wiążący, ewidencja gruntów i budynków winna bowiem odzwierciedlać 

istniejący stan na gruncie. Zapisy zawarte w ewidencji gruntów i budynków łącznie z 

rzeczywistym zagospodarowaniem i wykorzystaniem spornych działek są wystarczające dla 

potrzeb ustalenia stanu faktycznego w kontekście przepisów art. 4 pkt 1 w zw. z pkt 22 ustawy 

o drogach publicznych. Tym samym linią graniczną, o której mowa w art. 4 pkt 1 ustawy o 

drogach publicznych, będą granice ewidencyjne działek o określonym rodzaju użytku - dr, 

których wykorzystywanie (chodnik, pas zieleni, oświetlenie drogi, zlokalizowane w pasie drogi) 

w całości podpada pod cele określone w ustawie o drogach. 

Odnosząc się do zarzutów podniesionych w skardze Sąd wskazał, że z przepisów 

ustawy o drogach publicznych nie wynika, aby za zieleń przydrożną uznawać tylko tę 

roślinność, która zlokalizowana jest bezpośrednio przy krawędzi ulicy. Nie ma również 
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znaczenia, że może być to roślinność istniejąca na nieruchomości od czasu jej wywłaszczenia. 

Zielenią przydrożną będzie zatem każda roślinność zlokalizowana w obszarze pasa drogowego, 

a zatem również „zwykły trawnik”, o którym wspominał pełnomocnik skarżących. 

Zdaniem Sądu nie było także istotne, że na części działek objętych żądaniem zwrotu 

zlokalizowana jest infrastruktura niezwiązana z funkcjonowaniem drogi, bowiem przepisy 

ustawy o drogach publicznych dopuszczają lokalizowanie w pasie drogowym urządzeń 

infrastruktury technicznej niezwiązanych z potrzebami zarządzania drogami lub potrzebami 

ruchu drogowego, co jednak nie pozbawia tej części gruntu przynależności do pasa drogowego 

(np. art. 38 ust. 1, czy art. 39 ust. 3 u.d.p.). 

W podobnym, jak wyżej opisanym stanie faktycznym, a dotyczącym przeznaczenia 

wywłaszczonej nieruchomości pod drogę publiczną, orzekał Sąd w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 

311/19. Sąd wskazał, że o statusie wywłaszczonej działki, jako działki drogowej, zdecydował 

spis inwentaryzacyjny, który był wyłożony do publicznego wglądu. Osoby zainteresowane mogły 

składać zastrzeżenia do Komisji Inwentaryzacyjnej Rady Miejskiej, jednak w okresie wyłożenia 

spisu inwentaryzacyjnego zastrzeżeń nie zgłoszono. Skoro zatem w toku postępowania 

komunalizacyjnego nie zakwestionowano przeznaczenia spornej działki jako wyłącznie działki 

drogowej (przynajmniej w części), to z chwilą uostatecznienia się decyzji w tym przedmiocie, 

gmina nabyła własność tej nieruchomości jako mienie niezbędne do wykonywania zadań 

własnych gminy w zakresie utrzymania i ochrony dróg publicznych. Tym samym podniesione w 

skardze zastrzeżenia skarżących co do nieuprawnionego nadania całej działce statusu działki 

drogowej nie mogły odnieść zamierzonego skutku w postępowaniu w przedmiocie zwrotu 

wywłaszczonej nieruchomości. 

Sprawa o sygn. akt II SA/Łd 520/19 sprowadzała się do oceny, czy wybudowana na 

spornej nieruchomości infrastruktura techniczna była związana z realizacją celu wywłaszczenia. 

Sąd podzielił stanowisko organów administracji, że skoro infrastruktura techniczna podziemna 

w postaci kanału deszczowego Ø300, gazociągu podziemnego Ø250 i kablowej linii 

energetycznej wysokiego napięcia została wybudowana w okresie budowy osiedla dla zasilania 

w media osiedla mieszkaniowego, to oznacza, że stanowi część infrastruktury osiedla 

niezbędną do jego funkcjonowania. Sąd podzielił przy tym stanowisko prezentowane w 

orzecznictwie sądów administracyjnych, że za infrastrukturę związaną nierozerwalnie z 

budownictwem mieszkaniowym o charakterze osiedlowym niezbędną dla prawidłowego 

funkcjonowania danego osiedla i jego mieszkańców uznaje się wszelkie instalacje podziemne – 

linie komunikacyjne, wodociągi, sieć elektryczną, instalację gazową, sanitarną czy kanały 

deszczowe. W konsekwencji Sąd stwierdził, że na wywłaszczonej nieruchomości doszło do 

realizacji celu wywłaszczenia. Konsekwencją zaś tego ustalenia była odmowa zwrotu 

nieruchomości z uwagi na brak przesłanki zwrotu, jaką jest zbędność wywłaszczonej 

nieruchomości na cel wywłaszczenia. 
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W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 602/19 przedmiotem wniosku o zwrot wywłaszczonej 

nieruchomości była działka, która jest częścią obszaru stanowiącego całość funkcjonalną 

rozległych leśnych terenów wypoczynkowych C, służących wypoczynkowi i rekreacji 

mieszkańców Ł. Sąd podkreślił, że tereny C, zachowują swój naturalny leśny charakter, co 

wiąże się z brakiem wymogu szczególnego zagospodarowania terenu w każdym jego 

najmniejszym fragmencie. Zatem, aby obszar C mógł pełnić swoje funkcje rekreacyjno-

wypoczynkowe niezbędne są zarówno działki, na których znajdują się określone urządzenia 

służące ogółowi mieszkańców, ale też w znaczącej przewadze muszą pozostać tereny typowo 

leśne, niezagospodarowane i nieurządzone. Taką właśnie funkcję pełni działka będąca 

przedmiotem postępowania w niniejszej sprawie. W związku z tym, nawet jeśli na działce 

będącej przedmiotem żądania zwrotu nie zostało posadowione urządzenie rekreacyjne np. 

ławka, nie wyklucza to uznania, że służy ona celom rekreacyjno-wypoczynkowym. 

Sąd wyjaśnił, że na spornej nieruchomości od kilkudziesięciu prowadzona jest 

nieprzerwanie gospodarka leśna, w ramach której podejmowano działania pielęgnacyjne, 

mające na celu utrzymanie drzewostanu jaki istniał w chwili nabycia jej przez Skarb Państwa, a 

nawet jeszcze wcześniej, bowiem już od końca lat 50 ubiegłego wieku obszar, na którym 

położona jest sporna działka objęty był działaniem 10-letnich planów urządzenia lasu. Celem 

takiego działania było właśnie zachowanie walorów przyrodniczych terenów C jako części 

miejskiego zwartego kompleksu leśnego Lasu […]. Istnieje zatem funkcjonalny związek między 

terenami niezagospodarowanymi, a terenami wyposażonymi w niezbędną infrastrukturę i 

urządzenia służące do wypoczynku i rekreacji. 

Dalej Sąd wskazał, że ważnym argumentem przemawiającym za tym, że cel 

wywłaszczenia został zrealizowany jest fakt, że od daty nabycia własności spornej 

nieruchomości przez Skarb Państwa jej teren był publicznie dostępny. W związku z tym nie ma 

znaczenia fakt, że na spornej działce nie usytuowano jakiejkolwiek infrastruktury 

wypoczynkowej, skoro tereny niezagospodarowane, jak i tereny wyposażone w urządzenia 

służące do wypoczynku i rekreacji wzajemnie się uzupełniają. Działka objęta wnioskiem 

pozostaje nadal terenem leśnym w gospodarowaniu Zarządu Zieleni Miejskiej, stanowiąc 

fragment większej powierzchni zalesionej, stanowiącej zwarty kompleks. 

W ocenie Sądu bezzasadne były również argumenty, że na spornej działce prowadzono 

jedynie działania o charakterze zachowawczym w odniesieniu do już istniejącego drzewostanu, 

co w ocenie pełnomocnika skarżącej nie wypełnia celu wywłaszczenia. Celem wywłaszczenia 

nie było bowiem urządzenie leśnych terenów wypoczynkowych na działce wywłaszczonej w tym 

znaczeniu, że należało wywłaszczoną działkę zalesić. Wywłaszczenie spornej działki wpisywało 

się w szerzej pojmowany cel, jakim była organizacja (urządzanie, lokalizacja) leśnych terenów 

wypoczynkowych na terenie całego C. Oznacza to, że działania polegające na zalesianiu mogły 

dotyczyć tylko tych terenów, które jeszcze zalesione nie były. Na pozostałych terenach 

wystarczyło jedynie utrzymywać istniejący drzewostan. Ponadto, jak słusznie podkreślił organ, 
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nieracjonalne byłoby działanie polegające na usunięciu drzewostanu istniejącego przed 

wywłaszczeniem tylko po to, by ponownie działkę zalesić. Poza tym lokalizacja leśnych terenów 

rekreacyjno-wypoczynkowych dla mieszkańców miasta na obszarze C nie była przypadkowa, 

bowiem większość tego obszaru była już zalesiona i nadawała się pod lokalizację terenów o 

takim właśnie przeznaczeniu. 

W wyroku o sygn. akt II SA/Łd 380/19 Sąd podkreślił, że nie jest możliwy zwrot 

wywłaszczonej nieruchomości w sytuacji, gdy Skarb Państwa bądź jednostka samorządu 

terytorialnego nie jest już jej właścicielem. 

W omawianym okresie sprawozdawczym w sprawach z zakresu wywłaszczania i zwrotu 

nieruchomości wpłynęły zaledwie trzy sprzeciwy od kasatoryjnych decyzji organu II instancji. 

Instytucja sprzeciwu została wprowadzona do ustawy - Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi ustawą z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks postępowania 

administracyjnego oraz niektórych innych ustaw i obowiązuje od 1 czerwca 2017 r. Regulacja 

dotycząca sprzeciwu od decyzji zawarta została w dziale III rozdziale 3 „a” p.p.s.a. (art. 64 a – 

64 e). W jednej sprawie sprzeciwy był oddalony, wobec uznania przez Sąd, że zostały 

spełnione przesłanki do wydania przez organ odwoławczy decyzji, o której mowa w art. 138 § 2 

k.p.a. Natomiast w dwóch pozostałych uchylono zaskarżoną decyzję. 

Na koniec warto wspomnieć o tym, że w analizowanym w niniejszym sprawozdaniu 

zakresie, w odróżnieniu od roku poprzedniego do sądu administracyjnego wpłynęły tylko dwie 

skargi na bezczynność organu administracji, a dotyczyły one wypłaty odszkodowania za 

wywłaszczoną nieruchomość. Jednakże z przyczyn formalnych, tj. wobec niewniesienia przez 

stronę ponaglenia zgodnie z treścią art. 37 § 3 pkt 1 k.p.a. obie skargi zostały odrzucone. 

Podsumowując w zdecydowanej większości spraw z zakresu wywłaszczenia i zwrotu 

nieruchomości rozpoznawanych w okresie sprawozdawczym skargi na rozstrzygnięcia organów 

administracji były oddalane. Organy administracji wykazywały się natomiast dobrym poziomem 

znajomości prawa materialnego, procesowego i orzecznictwa sądowoadministracyjnego. 

 

 

 

ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE 

Sprawy objęte symbolem podstawowym 615 dotyczą tematyki zagospodarowania 

przestrzennego. W roku orzeczniczym 2019 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

rozpoznał i zakończył sprawy dotyczące:  

 miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (symbol 6150),  

 lokalizacji dróg i autostrad (symbol 6151),  

 lokalizacji innej inwestycji celu publicznego (symbol 6152),  

 warunków zabudowy terenu (symbol 6153),  

 uzgodnień w sprawach z zakresu zagospodarowania przestrzennego (symbol 6155),  
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 opłat związanych ze wzrostem wartości nieruchomości (symbol 6157),  

 inne o symbolu podstawowym 615 (symbol 6159).  

Analizując orzecznictwo tutejszego Sądu w ramach symbolu 6150 warto zwrócić uwagę, 

że Sąd przed przystąpieniem do oceny legalności zaskarżonego aktu prawa miejscowego 

(miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak i studium uwarunkowań i 

kierunków zagospodarowania przestrzennego) dokonuje oceny, czy podmiot wnoszący skargę 

na interes prawny w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 506, dalej: u.s.g.).  

W sprawie o sygnaturze II SA/Łd 38/19 Sąd odrzucił skargę Stowarzyszenia na uchwałę 

w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stwierdzając, iż 

skarżące Stowarzyszenie nie wykazało naruszenia jego indywidualnego interesu prawnego lub 

uprawnienia, w szczególności nie wykazało, że posiada tytuł prawny do nieruchomości objętej 

uchwałą planistyczną. Jak podkreślił Sąd, interes prawny w postępowaniu planistycznym mają 

zasadniczo właściciele nieruchomości oraz użytkownicy wieczyści. Stowarzyszenie nie 

wykazało żadnego tytułu prawnego do działek objętych planem miejscowym. To, że 

Stowarzyszenie ma w zakresie statutowej działalności „działanie na rzecz harmonijnego 

kształtowania krajobrazu, ładu przestrzennego i zrównoważonego rozwoju” nie świadczy o 

posiadaniu przez nie interesu prawnego w zaskarżeniu uchwały w rozumieniu art. 101 ust. 1 

u.s.g. 

Natomiast w sprawie o sygnaturze II SA/Łd 141/19 Sąd sięgając do treści postanowienia 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 10 lipca 2019 r., sygn. II OSK 1709/19 wyraził 

istotny pogląd, iż aktualny interes prawny podmiotu wnoszącego skargę w trybie art. 101 ust. 1 

u.s.g. należy odczytywać w kontekście realnego i możliwego naruszenia interesu prawnego w 

sytuacji realizacji danego aktu w przyszłości. Potwierdza to aktualność interesu prawnego 

skarżących w sprawie, bowiem ich nieruchomości znajdują się na terenie objętym zapisami 

zaskarżonej uchwały (choć przepisy uchwały nie zmieniły przeznaczenia ich nieruchomości), 

zatem realizacja kwestionowanej uchwały może realnie wpłynąć na przysługujące im 

uprawnienia.  

Stwierdziwszy, że wnoszący skargę ma interes prawny w rozumieniu art. 101 ust. 1 

u.s.g. Sąd dokonywał oceny legalności zaskarżonego aktu prawa miejscowego. Wśród spraw 

rozpoznanych w ramach symbolu należy dostrzec sprawę o sygnaturze II SA/Łd 961/18, w 

której Sąd stwierdził niezgodność z prawem zaskarżonego aktu (studium uwarunkowań i 

kierunków zagospodarowania przestrzennego) stwierdzając oczywistą rozbieżność między 

uchwałą intencyjną (tj. o przystąpieniu do sporządzania zmiany studium) a częścią tekstową i 

graficzną zaskarżonej uchwały. Skoro bowiem uchwała intencyjna ograniczyła zakres zmiany 

wyłącznie do ściśle określonych obszarów, to w żadnym wypadku organ nie mógł dokonać w 

treści studium zmian, które nie dotyczyły terenów, określonych w uchwale intencyjnej. Jak 

podkreślił Sąd, procedury planistyczne w zakresie zagospodarowania terenu (dotyczące 
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sporządzenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, jak 

i miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego) rozpoczynają się z chwilą podjęcia 

przez radę uchwały o przystąpieniu do sporządzenia studium (art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 27 

marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1945 ze zm., dalej: u.p.z.p.) lub planu (art. 14 ust. 1 u.p.z.p.) i kończą się uchwaleniem 

studium (art. 12 ust. 1 u.p.z.p.) lub planu (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Każda taka procedura 

planistyczna stanowi więc zamkniętą całość, niezależnie od tego, jak skomplikowany był objęty 

nią przedmiot regulacji. Zatem uchwalenie aktu planowania (studium lub planu miejscowego) 

zamyka procedurę planistyczną. Jednocześnie, zgodnie z wyraźnym brzmieniem art. 27 u.p.z.p. 

każda zmiana studium lub planu miejscowego następuje w takim trybie, w jakim są one 

uchwalane. Podejmując uchwałę o uchwaleniu zmiany studium rada gminy musi bezwzględnie 

dochować wymogu tożsamości granic terenu objętego zmianą. Zmian obszaru objętego zmianą 

studium może dokonać rada gminy wyłącznie z zachowaniem procedury zmiany uchwały 

intencyjnej, jaką jest uchwała o przystąpieniu do sporządzenia zmiany studium. 

W sprawie o sygnaturze II SA/Łd 881/18 Sąd dokonywał oceny zgodności zapisów 

uchwalonego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z zapisami studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania. Sąd stwierdził, że ustalenia studium są wiążące 

dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.), a rada gminy 

uchwala plan miejscowy po stwierdzeniu, że nie narusza on ustaleń studium (art. 20 ust. 1 

u.p.z.p.). Studium, w którym nie ma określonego zakazu budowy, nie może wiązać organów 

gminy w ten sposób, że w planie miejscowym takiego zakazu budowy nie można wprowadzić. 

Podobnie nie można przyjąć, że plan miejscowy, w którym przewidziano określony zakaz 

budowy, narusza ustalenia studium, w którym takiego zakazu nie przewidziano. Inaczej 

mówiąc, skoro w studium nie ma ustalenia, z którego wynikałby określony zakaz budowy, to nie 

oznacza to, że w planie miejscowym takiego zakazu nie można umieścić. Przyjęte stanowisko 

wynika także z porównania charakteru studium uwarunkowań i planu miejscowego oraz 

ustawowych zakresów regulacji tych aktów. Oba akty są instrumentami kształtowania i 

prowadzenia polityki przestrzennej w gminie (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.). Jednakże studium określa 

politykę przestrzenną gminy, w tym lokalne zasady zagospodarowania przestrzennego (art. 9 

ust. 1 u.p.z.p.), zaś plan miejscowy ustala przeznaczenie terenów, rozmieszczenie inwestycji 

celu publicznego oraz określa sposoby zagospodarowania i warunków zabudowy terenów (art. 

4 ust. 1 u.p.z.p.). Studium ma więc – w największym uproszczeniu – charakter ogólny, zaś plan 

miejscowy szczegółowy. Z tymi zasadniczymi cechami obu aktów z zakresu planowania 

przestrzennego wiąże się też to, że studium jest uchwalane dla terenu całej gminy (art. 9 ust. 3 

u.p.z.p.), zaś plan miejscowy może być uchwalony dla części gminy.  

Natomiast w sprawie o sygnaturze II SA/Łd 50/19 Sąd stwierdzając nieważność 

zaskarżonego planu miejscowego w kontestowanej części ocenił, iż tenże plan narusza studium 

w zakresie przeznaczenia terenu stanowiącego własność strony skarżącej. Studium teren ten 
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przeznaczało pod tereny rolne, gdzie podstawowym przeznaczeniem terenu miały być uprawy 

rolne. Za uzupełnienie wiodącej funkcji uznano łąki, zadrzewienia, zakrzewienia i tereny 

trwałych użytków zielonych oraz ograniczono do minimum przeznaczenie gleb chronionych na 

cele nierolnicze. Dopuszczono lokalizację budynków gospodarczych związanych z rolnictwem 

oraz założono możliwość lokalizacji urządzeń, obiektów i infrastruktury technicznej związanych 

z zaopatrzeniem w wodę, energię elektryczną i ciepło, gospodarką ściekową oraz 

telekomunikacją. Przewidziano także zachowanie rozproszonej zabudowy zagrodowej z 

możliwością budowy, rozbudowy, przebudowy i nadbudowy budynków w ramach istniejącego 

siedliska, a także dopuszczono zalesianie niewyznaczonych na rysunku studium terenów 

rolnych (gleby niższych klas bonitacyjnych), na których zakończono użytkowanie rolnicze. Dla 

Sądu nie było wątpliwym, że przeznaczenie ww. terenu i sposób jego zagospodarowania został 

w planie miejscowym znacznie ograniczony. Dla tego terenu plan ustalił podstawowe 

przeznaczenie jako zieleń krajobrazową, a przeznaczenie uzupełniające jako wody 

powierzchniowe. Dodatkowo nakazano zachowanie istniejącej zieleni wysokiej. W ocenie 

składu orzekającego, funkcja terenów rolnych, o której mowa w studium różni się w sposób 

istotny od funkcji terenów zieleni krajobrazowej, przyjętej w zaskarżonej uchwale, co przesądza 

o konieczności stwierdzenia nieważności planu miejscowego w odpowiednim zakresie.  

Spośród spraw objętych symbolem 6152, definiowanym jako lokalizacja innej inwestycji 

celu publicznego, dostrzec należy sprawę o sygnaturze II SA/Łd 350/19, w której Sąd stwierdził, 

że budowa wieży telekomunikacyjnej dla anten radiolinii jest przedsięwzięciem o znaczeniu 

lokalnym, służącym celom łączności publicznej. Budowa wież telekomunikacyjnych czy stacji 

bazowych należy do inwestycji celu publicznego. Organ orzekając w sprawie lokalizacji 

inwestycji celu publicznego nie ma uprawnień do oceny celowości realizacji inwestycji. 

Okoliczność, że na pobliskim terenie istnieją już maszty zapewniające łączność publiczną nie 

może zmieniać oceny, że budowa wieży telekomunikacyjnej dla anten radiolinii jest inwestycją 

celu publicznego. 

W sprawie o sygnaturze II SA/Łd 44/19 Sąd uchylając decyzję o ustaleniu lokalizacji 

inwestycji celu publicznego dla masztu telefonii komórkowej stwierdził, że nie podziela 

stanowiska organu odwoławczego, że w sprawie w przedmiocie środowiskowych uwarunkowań 

zgody na realizację spornej inwestycji brak jest podstaw do badania potencjalnego 

oddziaływania stacji bazowej w oparciu o wszelkie możliwe ustawienia anten, przy założeniu 

wykorzystania ich najwyższych teoretycznych parametrów. Zdaniem Sądu, skoro technicznie 

pochylenie anten jest możliwe w pełnym zakresie, winno ono być przedmiotem analizy przy 

ocenie obowiązku przeprowadzenia postępowania środowiskowego. Nadto jeżeli operator 

anten może zdalnie nimi sterować, to nie można wykluczyć zmiany ustawienia anten po 

uruchomieniu instalacji. Dodatkowo niekontrolowana zmiana położenia anten może być 

spowodowana warunkami atmosferycznymi, czego nie wyklucza sam inwestor. Natomiast 

kwestia oddziaływania pola elektromagnetycznego wymaga uwzględnienia maksymalnego 
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możliwego emitowania pola z tego urządzenia, maksymalnego możliwego pochylenia osi wiązki 

promieniowania, ukształtowania terenu oraz istniejącego i potencjalnego zagospodarowania. W 

ocenie Sądu w sprawie nie wyjaśniono, czy i w jakim zakresie istnieje możliwość pochylenia 

poszczególnych anten i tym samym, czy istnieje możliwość zmiany wiązki promieniowania. Nie 

jest przy tym wystarczające ograniczenie rozważań do zakresu pochylenia anten 

deklarowanego przez inwestora, uwzględnić bowiem trzeba maksymalne możliwe pochylenie 

osi wiązek promieniowania poszczególnych anten. Okoliczność ta winna podlegać wyjaśnieniu, 

a w razie stwierdzenia istnienia możliwości faktycznego pochylenia anten większej niż 

deklarowana przez inwestora, ocena obejmować winna oddziaływanie anteny od minimalnego 

do maksymalnego jej pochylenia, aby jednoznacznie ustalić, od jakiej i do jakiej wysokości od 

poziomu terenu i w jakiej odległości od anten oraz w jakiej płaszczyźnie możliwe jest 

ewentualne oddziaływanie promieniowania na miejsca dostępne dla ludności w przypadku 

nachylenia anten pod różnym kątem.  

Analogicznie w sprawie o sygnaturze II SA/Łd 126/19 Sąd uchylając decyzję w sprawie 

ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego dla masztu telefonii komórkowej stwierdził, że 

podstawowym czynnikiem oddziaływania spornej inwestycji na środowisko będą pola 

elektromagnetyczne, wytwarzane przez anteny stacji. Stąd – w ocenie Sądu – organ winien w 

rozważaniach co do kategorii przedsięwzięcia i ewentualnej konieczności przeprowadzenia 

oceny oddziaływania ma środowisko uwzględnić maksymalne możliwe techniczne pochylenie 

anten, rzutuje ono bowiem na oddziaływanie pola elektromagnetycznego. Skoro technicznie 

pochylenie anten jest możliwe w pełnym zakresie, winno ono być przedmiotem analizy przy 

ocenie obowiązku przeprowadzenia postępowania środowiskowego. Wydaje się to tym bardziej 

oczywiste, że operator anten może zdalnie nimi sterować, co nie pozwala wykluczyć zmiany 

ustawienia anten po uruchomieniu instalacji. Dodatkowo niekontrolowana zmiana położenia 

anten może być spowodowana warunkami atmosferycznymi, czego nie wyklucza inwestor. 

Kwestia oddziaływania pola elektromagnetycznego wymaga uwzględnienia maksymalnego 

możliwego emitowania pola z tego urządzenia, maksymalnego możliwego pochylenia osi wiązki 

promieniowania, ukształtowania terenu oraz istniejącego i potencjalnego zagospodarowania. 

Spośród spraw zasługujących na uwagę w ramach symbolu 6152 należy także dostrzec 

sprawę oznaczoną sygnaturą II SA/Łd 161/19, w której przedmiotem skargi była uchwała w 

sprawie ustalenia lokalizacji targowiska i jego regulaminu. Wspomniana uchwała podjęta 

została na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 4 u.s.g., ale – w ocenie Sądu – ww. regulacja nie może 

być podstawą do wydania aktu prawa miejscowego w zakresie lokalizacji targowiska. Ustalenie 

lokalizacji targowiska ma cechy aktu indywidualnego, nie zaś przepisu prawnego powszechnie 

obowiązującego o charakterze generalnym. A ponieważ nie obowiązuje już dekret z dnia 2 

sierpnia 1951 r. o targach i targowiskach uchylony na mocy art. 99 pkt 1 ustawy z dnia 19 

listopada 1999 r. – Prawo działalności gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178), Sąd stwierdził, 

że jedynymi przepisami w zakresie lokalizacji inwestycji, w tym targowisk, są przepisy ustawy o 
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planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Regulacje zawarte w tej ustawie pozwalają 

organom gminy kształtować ład przestrzenny za pomocą dwu instrumentów tj. planu 

miejscowego oraz decyzji administracyjnych w przypadku, gdy na danym terenie plan nie 

obowiązuje. Tak więc, lokalizacja targowiska następuje w formie decyzji administracyjnej 

wydanej przez wójta (burmistrza, prezydenta), nie zaś w drodze uchwały rady miejskiej mającej 

cechy przepisów prawnych powszechnie obowiązujących, chyba że rada miejska uchwali plan 

miejscowy, który w zapisach będzie lokował targowisko. 

Duża ilość spraw rozpoznanych przez łódzki Sąd dotycząca zagospodarowania 

przestrzennego została zakwalifikowana do symbolu 6153 definiowanego jako warunki 

zabudowy terenu. Wśród tych spraw dostrzec należy sprawy o sygn. II SA/Łd 414/19 i II SA/Łd 

476/19. W obu tych sprawach Sąd uchylając zaskarżoną decyzję stwierdził, iż organ 

odwoławczy nie mógł we własnym zakresie przeprowadzić postępowania wyjaśniającego 

obejmującego czynność sporządzenia analizy urbanistycznej w toku postępowania w sprawie 

ustalenia warunków zabudowy dla inwestycji. Nie jest możliwe przeprowadzenie przez organ 

odwoławczy w ramach uzupełnienia materiału dowodowego w oparciu o art. 136 k.p.a. takich 

czynności jak: zlecenie urbaniście sporządzenia projektu decyzji o warunkach zabudowy, czy 

wręcz przeprowadzenie nowej analizy urbanistycznej. Zakres tych czynności wykracza 

znacząco poza zakres pojęcia przeprowadzenia uzupełniającego postępowania dowodowego w 

nieznacznym zakresie, o którym mowa w art. 136 k.p.a. W ocenie Sądu, zobligowanie organu 

odwoławczego do wyboru urbanisty i zlecenie mu dokonania analizy urbanistycznej 

określonego terenu a następnie sporządzenie projektu decyzji o warunkach zabudowy, 

wskazuje obiektywnie na możliwe trudności organu odwoławczego w przeprowadzeniu takich 

czynności we własnym zakresie. Zakres i charakter koniecznych do przeprowadzenia czynności 

powoduje, że organ ten w istocie samodzielnie prowadzi od początku całe postępowanie 

wyjaśniające zamiast organu pierwszej instancji. Postępowanie wyjaśniające organu 

odwoławczego nie jest jedynie uzupełnieniem dotychczasowego postępowania o dodatkowe 

dowody ale prowadzi do przeprowadzenia go od nowa w pełnym zakresie. Istotne dla sprawy 

jest, że niewątpliwie zaistniała konieczność uzupełnienia postępowania dowodowego, a w 

zasadzie przeprowadzenia tego postępowania niemal w całości. W ocenie składu orzekającego, 

sporządzenie nowego, odrębnego od poprzedniego dokumentu z zupełnie innym, większym 

obszarem analizowanym (analizy urbanistycznej), o charakterze fundamentalnym dla wydania 

decyzji w sprawie warunków zabudowy, podlegałoby ocenie wyłącznie organu odwoławczego i 

przekreślało tym samym możliwość dwukrotnego rozpatrzenia sprawy w postępowaniu 

administracyjnym, co narusza zasadę dwuinstancyjności postępowania (art. 15 k.p.a.). Wobec 

tego skład orzekający wyraził pogląd, iż organ odwoławczy nie dochował zgodności 

rozstrzygnięcia z wymogami art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. Stwierdzone wady postępowania 

dowodowego świadczą o naruszeniu przez organ odwoławczy przepisów postępowania, a 

nadto kwestie konieczne do wyjaśnienia sprawy mają istotny wpływ na jej rozstrzygnięcie. 
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Niewątpliwie prawidłowe przeprowadzenie analizy urbanistycznej oraz doprowadzenie do 

sporządzenia projektu decyzji, nie jest postępowaniem dowodowym uzupełniającym z art. 136 

k.p.a., bowiem przeprowadzenie tych czynności stanowi istotę postępowania w sprawie 

ustalenia warunków zabudowy. 

W sprawie II SA/Łd 20/19 Sąd wskazał, iż podstawową zasadą, jaka rządzi 

postępowaniem w sprawie ustalania warunków zabudowy i zagospodarowania terenu jest 

zasada ustalania warunków zabudowy w odniesieniu do działki objętej wnioskiem rozumianej 

jako całość, nie zaś jedynie tej części, która w wyniku realizacji inwestycji będzie faktycznie 

zabudowana. Celem postępowania jest bowiem ocena, czy dana działka może zostać 

zabudowa w sposób odpowiadający zamierzeniom inwestora. Ustalenie warunków zabudowy 

odnosi się do działki objętej wnioskiem jako całości, nie zaś jedynie tej jej części, która w 

wyniku realizacji inwestycji będzie faktycznie zabudowana lub w inny sposób 

zagospodarowana. Niewątpliwie decyzja ustalająca warunki zabudowy przesądza jedynie, co 

do zasady, że na konkretnej działce gruntu wskazanej we wniosku jest możliwość realizacji 

wnioskowanego przedsięwzięcia (z określonymi jego parametrami), nie określa natomiast 

dokładnie położenia inwestycji na działce. Analogiczny pogląd zaprezentował łódzki Sąd także 

w sprawach: II SA/Łd 69/19, II SA/Łd 70/19, jak i w sprawie II SA/Łd 71/19.  

Natomiast w sprawie II SA/Łd 68/19 Sąd uchylając decyzje obu instancji wskazał, iż na 

mocy art. 50 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 59 ust. 1 u.p.z.p., warunków zabudowy nie ustala się dla 

robót budowlanych niepowodujących zmiany sposobu zagospodarowania terenu, a 

powodujących zmianę sposobu użytkowania obiektu. Skoro norma ta dotyczy robót 

budowlanych, jest podstawą ustawową do uznania, że decyzje o warunkach zabudowy wydaje 

się tylko dla takich zmian sposobu użytkowania obiektu, które są związane z wykonaniem robót 

budowlanych. W przypadku zmiany sposobu użytkowania obiektu decyzja o warunkach 

zabudowy jest wydawana tylko dla takiej zmiany, która jest związana z wykonywaniem robót 

budowlanych. Analizując treść art. 59 ust. 1 u.p.z.p., Sąd przyjął, że zmiana sposobu 

użytkowania obiektu budowlanego może być również związana z wykonywaniem robót 

budowlanych. Decyzje o warunkach zabudowy potrzebne są jedynie do takich zmian sposobu 

użytkowania obiektu budowlanego, które związane są z wykonywaniem robót budowlanych.  

W sprawie II SA/Łd 74/19 Sąd uchylając zaskarżone postanowienie o zawieszeniu 

postępowania stwierdził, że podstawą do zawieszenia postępowania w sprawie ustalenia 

warunków zabudowy nie jest przesłanka oczekiwania na uchwalenie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego w sytuacji gdy ustalenie warunków zabudowy nie dotyczy 

obszaru objętego obowiązkiem sporządzenia planu miejscowego, jak również gdy inwestycja ta 

dotyczy obszarów przestrzeni publicznej. Niewątpliwie inwestycja planowana jest na obszarze 

opisanym w studium uwarunkowań jako Strefa Wielkomiejska. Jednak – zdaniem Sądu – 

zaplanowanie inwestycji na terenie Strefy Wielkomiejskiej nie jest przesłanką zawieszenia 
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postępowania z urzędu w sprawie ustalenia warunków zabudowy, gdyż w odniesieniu do tej 

strefy nie ma obowiązku sporządzania planu miejscowego.  

Natomiast w sprawie II SA/Łd 312/19 – jak wskazał Sąd – zasadniczy spór w sprawie 

sprowadzał się do oceny czy planowane przedsięwzięcie stanowi urządzenie infrastruktury 

technicznej z art. 61 ust. 3 u.p.z.p., co z kolei powoduje, że w sprawie nie ma zastosowania art. 

61 ust. 1 pkt 1 i 2 u.p.z.p. – organ nie bada przesłanek zachowania zasady „dobrego 

sąsiedztwa” oraz dostępu inwestycji do drogi publicznej. Sąd stanął na stanowisku, że 

planowana inwestycja w postaci budowy fermy fotowoltaicznej stanowi urządzenie infrastruktury 

technicznej, a za stanowiskiem tym przemawiają regulacje zawarte w ustawie z dnia 21 sierpnia 

1997 r. o gospodarce nieruchomościami (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm., dalej: 

u.g.n.) oraz ustawie z dnia 7 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., 

poz. 755 ze zm., dalej: p.e.). Zgodnie z art. 143 ust. 2 u.g.n., przez budowę urządzeń 

infrastruktury technicznej rozumie się budowę drogi oraz wybudowanie pod ziemią, na ziemi 

albo nad ziemią przewodów lub urządzeń wodociągowych, kanalizacyjnych, ciepłowniczych, 

elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. Z kolei urządzenia to urządzenia techniczne 

stosowane w procesach energetycznych (art. 3 pkt 9 p.e), a procesy energetyczne to 

techniczne procesy w zakresie wytwarzania, przetwarzania, przesyłania, magazynowania, 

dystrybucji oraz użytkowania paliw lub energii (art. 3 pkt 7 p.e). Pojęcie infrastruktury nie 

ogranicza się zatem jedynie do urządzeń służących do przesyłu energii elektrycznej, ale także 

obejmuje urządzenia, które służą do jej wytwarzania. Urządzenia infrastruktury technicznej to 

zatem przewody lub urządzenia techniczne stosowane do wytwarzania, przetwarzania, 

przesyłania, magazynowania, dystrybucji oraz użytkowania energii elektrycznej. Przy wykładni 

pojęcia „urządzenie elektryczne” w rozumieniu art. 61 ust. 3 u.p.z.p., konieczne jest 

zastosowanie wykładni funkcjonalnej i dynamicznej, uwzględniającej cel, jakiemu ma służyć 

odwołanie się w tym przepisie do ww. pojęcia, a nadto uwzględniającej okoliczność, że 

następuje ewolucja techniczna i technologiczna urządzeń elektrycznych i coraz większy procent 

energii jest wytwarzany ze źródeł odnawialnych. Zgodnie z definicją encyklopedyczną, 

infrastruktura techniczna to urządzenia przesyłowe i związane z nimi obiekty w zakresie 

energetyki, dostarczania ciepła, wody, usuwania ścieków i odpadów, transportu, itp. Tym 

samym i wykładnia językowa (gramatyczna), której zasady nakazują, w przypadku braku 

definicji legalnej danego pojęcia, nadawać mu znaczenie możliwie najbliższe potocznemu 

rozumieniu danego wyrazu lub zwrotu, pozwala na uznanie, iż elektrownie wiatrowe mieszczą 

się w językowej definicji pojęcia „infrastruktura techniczna”. Skoro zatem elektrownie wiatrowe 

stanowią urządzenia infrastruktury technicznej w rozumieniu art. 61 ust. 3 u.p.z.p., to brak jest 

jakichkolwiek podstaw do odmiennego traktowania instalacji fotowoltaicznej. 

Wśród spraw dotyczących opłat związanych ze wzrostem wartości nieruchomości, 

oznaczonych symbolem 6157, należy odnotować sprawę oznaczoną sygnaturą II SA/Łd 152/19, 

w której skład orzekający wyraził pogląd, iż część nieruchomości, której wartość nie wzrosła w 
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wyniku uchwalenia planu w ogóle nie powinna być brana pod uwagę przy ustalaniu opłaty 

planistycznej. Renta planistyczna obliczana jest tylko i wyłącznie dla takiej nieruchomości, której 

wartość rynkowa wzrosła bezpośrednio na skutek zmian jej przeznaczenia, spowodowanych 

uchwaleniem planu czy jego zmiany. Treść przepisu art. 36 ust. 4 u.p.z.p. jest jednoznaczna i 

nie powinna budzić wątpliwości. Jeśli zmiany przeznaczenia dotyczą części gruntu, wartość 

renty oblicza się wyłącznie dla tej części nieruchomości, która objęta jest zmianą, wynikającą z 

postanowień planu. Uwzględnienie w jakikolwiek sposób wartości nieruchomości, której 

przeznaczenie nie zmieniło się po uchwaleniu planu oznacza bezpodstawne obciążenie 

właściciela obowiązkiem uiszczenia opłaty nienależnej, nie wynikającej z normy art. 36 ust. 4 

u.p.z.p. Treść art. 37 u.p.z.p. należy odczytywać łącznie z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. z 

uwzględnieniem celu tej regulacji. Renta planistyczna nie jest opłatą od wartości sprzedanej 

nieruchomości a opłatą z tytułu wzrostu tej wartości wyłącznie spowodowanej zmianą 

przeznaczenia wynikającą wprost z uchwalenia bądź zmiany planu. 

Przedmiotem kontroli Sądu w sprawie o sygnaturze II SA/Łd 324/19 stała się ocena 

legalności decyzji organów administracji w przedmiocie ustalenia jednorazowej opłaty z tytułu 

wzrostu wartości nieruchomości spowodowanego uchwaleniem miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. Sąd w składzie orzekającym uznał za prawidłowe 

stanowisko przyjęte w judykaturze, zgodnie z którym przez faktyczny sposób wykorzystywania 

nieruchomości w warunkach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym należy 

rozumieć wyłącznie stan rzeczywisty nieruchomości przed uchwaleniem planu, a nie 

potencjalne możliwości jej zagospodarowania. Konsekwencją powyższego jest przyjęcie 

prawidłowości twierdzenia, że nieruchomości skarżących przed uchwaleniem planu 

zagospodarowania przestrzennego nie miały przeznaczenia „pod zabudowę mieszkaniową”. 

Konstatacja taka nie stoi jednak na przeszkodzie stwierdzeniu, iż potencjalna możliwość 

zabudowy również przed uchwaleniem planu miejscowego stanowi cechę nieruchomości, która 

powinna być uwzględniona przy sporządzaniu operatu szacunkowego, doborze nieruchomości 

podobnych i ustaleniu ceny, jaka mogłaby zostać uzyskana w przypadku jej sprzedaży przed 

uchwaleniem planu miejscowego. Jak przypomniał Sąd, z treści art. 153 ust. 1 u.g.n. wynika, że 

podejście porównawcze polega na określeniu wartości nieruchomości przy założeniu, że 

wartość ta odpowiada cenom, jakie uzyskano za nieruchomości podobne, które były 

przedmiotem obrotu rynkowego. W ocenie Sądu, skoro ustalając wartość nieruchomości 

rzeczoznawca zmierza do ustalenia jej wartości rynkowej, to winien czynić to z uwzględnieniem 

czynników rynkowych. Rolą rzeczoznawcy jest zatem zbadanie, czy potencjalna możliwość 

wprowadzenia zabudowy mieszkaniowej na nieruchomości, która w sposób formalny takiego 

przeznaczenia nie posiada stanowi cechę cenotwórczą, czy jest czynnikiem rynkowym.  

Spośród spraw oznaczonych podsymbolem 6159 należy zauważyć sprawę oznaczoną 

sygnaturą II SA/Łd 154/19, w której przedmiotem skargi było postanowienie Samorządowego 

Kolegium Odwoławczego o odmowie wydania zaświadczenia o zgodności zamierzonego 
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sposobu użytkowania obiektu budowlanego z ustaleniami obowiązującego miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. W zaświadczeniu wydanym w oparciu o art. 71 ust. 2 pkt 4 

Prawa budowlanego, wójt, burmistrz albo prezydent miasta ma stwierdzić o zgodności 

zamierzonego sposobu użytkowania obiektu budowlanego z ustaleniami obowiązującego 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W zaświadczeniu tym organ powinien 

dokonać analizy i oceny, czy zamierzony sposób użytkowania obiektu budowlanego będzie 

zgodny z ustaleniami obowiązującego planu, a następnie to stwierdzić wprost w zaświadczeniu. 

Oznacza to zatem, że nie jest to takie proste urzędowe potwierdzenie określonych faktów lub 

stanu prawnego wynikających z prowadzonej przez organ ewidencji, rejestrów bądź innych 

danych znajdujących się w posiadaniu organu, jakby wynikało z brzmienia art. 217 § 2 pkt 1 

Kodeksu postępowania administracyjnego.  

Zaprezentowane wyżej sprawy z pewnością nie wyczerpują problematyki związanej z 

szeroko rozumianym zagospodarowaniem przestrzennym. Niemniej jednak przywołane 

orzeczenia są w pewnym sensie charakterystyczne dla tego roku i obrazują linię orzecznictwa 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi przyjętą w tym zakresie. 

 

 

 

SPRAWY KOMBATANCKIE 

W roku orzeczniczym 2019 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi odnotował 

niewielki odsetek skarg dotyczących szeroko rozumianej problematyki spraw kombatanckich o 

symbolu podstawowym 634, w ramach którego wyróżnia się sprawy o symbolu: 

• 6340 - sprawy dotyczące potwierdzenia represji, 

• 6341 - sprawy dotyczące pozbawienia uprawnień kombatanckich oraz pozbawienia 

uprawnień dla wdów/wdowców/ po kombatantach, 

• 6342 - sprawy dotyczące przyznania uprawnień kombatanckich oraz przyznania 

uprawnień dla wdów/wdowców/ po kombatantach, 

• 6343 - sprawy dotyczące świadczeń pieniężnych z tytułu pracy przymusowej, 

• 6349 - inne sprawy o symbolu podstawowym. 

Problematyka powyżej wskazanych kategorii spraw została uregulowana przepisami: 

ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektórych osobach będących ofiarami 

represji wojennej i okresu powojennego (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 276 ze zm.), ustawy z 

dnia 31 maja 1996 r. o świadczeniu pieniężnym przysługującym osobom deportowanym do 

pracy przymusowej oraz osadzonym w obozach pracy przez III Rzeszę i Związek 

Socjalistycznych Republik Radzieckich (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1168) i ustawy z dnia 

20 marca 2015 r. o działaczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z 

powodów politycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 690 ze zm.).  
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W analizowanej kategorii spraw Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi orzekł 

merytorycznie zaledwie w 16 sprawach. W 8 z nich skargi zostały oddalone, a w 8 pozostałych 

sprawach uchylono zaskarżone decyzje lub postanowienia, ponadto w 3 sprawach skargi 

zostały odrzucone z przyczyn formalnych. 

W pierwszej ze wskazanych spraw o sygn. akt II SA/Łd 145/19 (symbol 6340) dotyczącej 

decyzji wydanej w przedmiocie odmowy potwierdzenia statusu działacza opozycji 

antykomunistycznej lub osoby represjonowanej z powodów politycznych Sąd skargę oddalił. 

Motywując powyższy wyrok Sąd wskazał, że analiza uzasadnienia zaskarżonej decyzji 

oraz akt administracyjnych daje podstawę do przyjęcia, że organ prawidłowo uznał, że 

przedstawiona przez skarżącego okoliczność w postaci przynależności do stowarzyszeń 

katolickich, na dowód czego przedstawił kserokopie kart legitymacji, nie może prowadzić do 

zadośćuczynienia żądaniu strony i potwierdzenia statusu działacza opozycji antykomunistycznej 

czy osoby represjonowanej z powodów politycznych. Nadto Sąd zwrócił uwagę, że fakt 

wykazywania przynależności do stowarzyszeń katolickich organ miał obowiązek rozważyć w 

kontekście art. 2 lub art. 3 ustawy o działaczach opozycji antykomunistycznej i osobach 

represjonowanych z powodów politycznych. 

W kolejnej sprawie o sygn. akt II SA/Łd 151/19 (symbol 6340) przedmiotem skargi była 

decyzja w przedmiocie odmowy potwierdzenia statusu działacza opozycji antykomunistycznej 

lub osoby represjonowanej z powodów politycznych.  

W wyroku oddalającym powyższą skargę Sąd wskazał, że za osobę represjonowaną 

może być uznana jedynie taka osoba, która spotkała się z dolegliwościami wymienionymi w art. 

3 ustawy o działaczach i osobach represjonowanych. Sąd zauważył, że z akt sprawy wynikało, 

iż swoje żądanie skarżący wywodził z art. 3 pkt 2 powyższej ustawy. W ocenie Sądu, w sprawie 

nie ma wątpliwości, że skarżący w okresie od dnia 1 stycznia 1956 r. do dnia 31 lipca 1990 r. 

przez okres powyżej 30 dni pełnił służbę wojskową, rację mają jednak organy, że postępowanie 

przeprowadzone w sprawie nie doprowadziło do wykazania, że do odbycia tej służby skarżący 

został powołany za działalność na rzecz odzyskania przez Polskę niepodległości i 

suwerenności lub respektowania politycznych praw człowieka w Polsce. Ponadto Sąd 

podkreślił, że o ile sam fakt przymusowej pracy w kopalni rzeczywiście stanowił szczególny 

rodzaj represji z przyczyn politycznych, co wynika zresztą z preambuły ustawy z dnia 2 

września 1994 r. o świadczeniu pieniężnym i uprawnieniach przysługujących żołnierzom 

zastępczej służby wojskowej przymusowo zatrudnianym w kopalniach węgla, kamieniołomach, 

zakładach rud uranu i batalionach budowlanych, to jednak skarżący nie powołał żadnych 

konkretnych okoliczności świadczących o spełnieniu przesłanki z art. 3 pkt 2 ustawy o 

działaczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodów 

politycznych. 

Jednocześnie Sąd za prawidłową uznał konstatację organu, iż represje, jakich doznał 

wnioskodawca w związku z przymusowym zatrudnieniem w kopalni węgla w ramach 
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zasadniczej służby wojskowej, nie zostały wymienione ustawie z dnia 20 marca 2015 r. o 

działaczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodów 

politycznych i nie stanowią podstawy do przyznania statusu osoby represjonowanej. Nadto Sąd 

wyjaśnił, że kwestia dotycząca przyznania świadczeń z tytułu przymusowego zatrudniania 

żołnierzy zastępczej służby wojskowej w kopalniach węgla w latach 1949-1959 regulowana jest 

przepisami ustawy z dnia 2 września 1994 r. o świadczeniu pieniężnym i uprawnieniach 

przysługujących żołnierzom zastępczej służby wojskowej przymusowo zatrudnionym w 

kopalniach węgla, kamieniołomach, zakładach rud uranu i batalionach budowlanych (Dz.U. z 

2014 r. poz. 1373 ze zm.), nierealizowanej przez Szefa Urzędu do Spraw Kombatantów i Osób 

Represjonowanych, ale przez właściwy miejscowo zakład emerytalno-rentowy (ZUS, KRUS). 

Z kolei w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 427/19 (symbol 6340) Sąd uchylił zaskarżoną 

decyzję wydaną w przedmiocie odmowy potwierdzenia statusu działacza opozycji 

antykomunistycznej. 

W motywach powyższego wyroku Sąd stwierdził, że unormowania zawarte w przepisach 

ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o działaczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach 

represjonowanych z powodów politycznych nie oznaczają, że dowody i informacje uzyskane w 

zaświadczeniach IPN są jedynymi środkami dowodowymi, z jakich organ w tego typu 

postępowaniach może korzystać. Żaden przepis powołanej ustawy nie ogranicza, bowiem w ten 

sposób postępowania dowodowego, nie zwalnia też organu od przeprowadzenia 

wyczerpującego postępowania wyjaśniającego z zastosowaniem ogólnych zasad ujętych w art. 

7, art. 77 czy art. 80 k.p.a. Ocena materiału dowodowego dokonana przez organ musi być 

wyczerpująca i powinna odnosić się do wszystkich istotnych okoliczności podnoszonych przez 

stronę postępowania. Organ powinien wskazać, którym dowodom przyznaje moc dowodową, a 

którym odmawia wiarygodności i z jakich przyczyn. Artykuł 77 k.p.a. nakłada na organ 

administracji obowiązek zebrania i rozpatrzenia całego materiału dowodowego. Oznacza to, że 

organ administracyjny prowadzący postępowanie jest obowiązany z urzędu przeprowadzić 

dowody służące ustaleniu stanu faktycznego sprawy i podjąć wszelkie kroki niezbędne dla 

dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego, jako warunku niezbędnego wydania zgodnej z 

prawem decyzji. Informacja o braku dokumentów nie zwalniała organu z dalszego poszukiwania 

dowodów mających znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy, w tym zwłaszcza wystąpienia do 

właściwej wojewódzkiej rady konsultacyjnej do spraw działaczy opozycji antykomunistycznej 

oraz osób represjonowanych w trybie art. 5 ust. 6 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o działaczach 

opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodów politycznych. 

W dalszej kolejności, odnosząc się do kwestii represji, Sąd zwrócił uwagę, że w 

orzecznictwie przyjmuje się, iż w świetle normy art. 3 pkt 3 ustawy o działaczach opozycji 

antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodów politycznych organ powinien 

więc wziąć pod uwagę dwa elementy, które muszą wystąpić łącznie, tj. udział skarżącego w 

wystąpieniu wolnościowym na rzecz odzyskania przez Polskę niepodległości i suwerenności lub 
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respektowania politycznych praw człowieka w Polsce, a także skutki takiej aktywności. Za 

osobę represjonowaną może być bowiem uznana jedynie taka osoba, która spotkała się z 

dolegliwościami wyszczególnionymi w art. 3 ustawy o działaczach opozycji antykomunistycznej 

oraz osobach represjonowanych z powodów politycznych, 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 wskazał także, iż udział w wystąpieniu wolnościowym nie jest pojęciem 

zdefiniowanym. Jednakże w orzecznictwie sądowoadministracyjnym uznaje 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. W 

ocenie Sądu, jest to z pewnością także szereg działań o charakterze organizacyjnym, 

przygotowawczym itp., gdyż wystąpienie takie ze swojej natury jest pewnym procesem, niekiedy 

wieloetapowym i wymagającym różnorakich 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 czy manifestacji. Sąd wskazał także, iż każde 

wystąpienie, aby w ogóle mogło dojść do skutku, potrzebuje odpowiedniego zaplecza i nie 

sposób przyjąć, że osoby działające w ramach tego zaplecza, nie działały na rzecz odzyskania 

przez Polskę niepodległości i suwerenności lub respektowania politycznych praw człowieka w 

Polsce. Nadto Sąd, odwołując się do poglądów orzecznictwa, podkreślił, iż fakt, że ustawa nie 

definiuje pojęcia „wystąpienia wolnościowego” i nie wskazuje konkretnych wydarzeń uznanych 

za takie wystąpienia potwierdza, że pojęcie to należy rozumieć szerzej. Zdaniem Sądu, pod tym 

kątem należało ocenić, czy zwolnienie skarżącego z pracy, formalnie umotywowane jako 

rozwiązanie stosunku pracy z uwagi na zmniejszenie zatrudnienia, nie było związane z jego 

działalnością związkową w zmilitaryzowanym następnie zakładzie pracy, podkreślając, że 

istotne w tym zakresie powinny być zeznania wskazanych powyżej świadków. 

Ponadto na uwagę zasługuje również sprawa o sygn. akt II SA/Łd 394/19 (symbol 6342), 

w której przedmiotem skargi była decyzja w przedmiocie odmowy przyznania uprawnień 

kombatanckich. Sąd uwzględniając skargę wskazał, że organ w treści decyzji nie odniósł się do 

złożonych przez skarżącego dowodów, czyli dokumentów sporządzonych w języku niemieckim. 

Dokumentów tych organ nie uczynił przedmiotem swojej uwagi, bowiem nie zażądał złożenia 

przez skarżącego ich tłumaczenia.  

Jednocześnie Sąd podkreślił, że zgodnie z treścią art. 75 § 1 k.p.a., dowodem w sprawie 

może być wszystko, co może przyczynić się do wyjaśnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z 
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prawem. Zgodnie jednak z art. 27 Konstytucji językiem urzędowym w Rzeczypospolitej Polskiej 

jest język polski. Sąd dodał przy tym, że w myśl art. 5 ustawy o języku polskim, podmioty 

wykonujące zadania publiczne na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dokonują wszelkich 

czynności urzędowych oraz składają oświadczenia woli w języku polskim, chyba że przepisy 

szczególne stanowią inaczej. Przepis ten stosuje się odpowiednio do oświadczeń woli, podań i 

innych pism składanych organom, o których mowa w art. 4 tej ustawy.  

Podsumowując, należy zauważyć, iż w porównaniu z ubiegłym rokiem 2018 i nawet 

2017, odnotowano niewiele większy wpływ spraw z rozległej tematyki spraw kombatanckich. W 

przeważającej większości były to sprawy dotyczące potwierdzenia statusu działacza opozycji 

antykomunistycznej lub osoby represjonowanej z powodów politycznych.  

 

 

 

POMOC SPOŁECZNA 

W roku orzeczniczym 2019 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi w ramach spraw z 

zakresu pomocy społecznej (o podstawowym symbolu 632) rozpoznał na rozprawie sprawy 

dotyczące: 

 zasiłków celowych i okresowych (symbol 6320); 

 zasiłków stałych (symbol 6321); 

 usług opiekuńczych, w tym dotyczące skierowań do domu pomocy społecznej (symbol 

6322); 

 rodzin zastępczych, pomocy na usamodzielnienie dla wychowanka rodziny zastępczej 

(symbol 6324);  

 inne o symbolu podstawowym 632 (symbol 6329). 

Największy odsetek spraw z omawianej problematyki spraw dotyczył „innych spraw o 

symbolu podstawowym 632 (symbol 6329)”, a następnie spraw mających za przedmiot: zasiłki 

celowe i okresowe (symbol 6320) oraz usługi opiekuńcze, w tym dotyczące skierowań do domu 

pomocy społecznej (symbol 6322), zasiłki stałe (symbol 6321). Najmniejsza ilość spraw 

dotyczyła rodzin zastępczych, pomocy na usamodzielnienie dla wychowanka rodziny 

zastępczej (symbol 6324). 

W obszarze spraw objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 632”, które, 

podobnie jak w poprzednich latach orzeczniczych, stanowią najliczniejszą grupę spraw, na 

uwagę zasługuje sprawa o sygn. akt II SA/Łd 96/19 (symbol 6329), dotycząca decyzji w 

przedmiocie odmowy prawa do świadczenia dobry start.  

W motywach wyroku uchylającego powyższą decyzję Sąd wskazał, że istota sporu w 

rozpoznawanej sprawie sprowadza się do odpowiedzi na pytanie, czy babce jako osobie 

sprawującej bieżącą pieczę nad wnukiem na mocy orzeczenia sądowego przysługuje 

świadczenie na dobry start w wysokości 300 zł. 
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Sąd zauważył, że wśród uprawnionych do ubiegania się o świadczenie na dobry start w 

przepisach rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 30 maja 2018 r. w sprawie szczegółowych 

warunków realizacji rządowego programu „Dobry start” wskazano osoby sprawujące faktyczną 

opiekę nad dzieckiem, ale jedynie te, które wystąpiły z wnioskiem do sądu rodzinnego o 

przysposobienie dziecka. Prawodawca nie przewidział natomiast, że mogą zaistnieć sytuacje, w 

których dziecko zostało umieszczone na mocy orzeczenia sądowego w pieczy bieżącej, jednak 

wniosek o przysposobienie – jak w okolicznościach rozpoznawanej sprawy - nie może zostać 

złożony. Tym samym pozbawiono opiekuna dziecka, nad którym jest sprawowana piecza 

bieżąca, możliwości uzyskania przynajmniej częściowego pokrycia wydatków na jego 

utrzymanie, mimo że obowiązek zaspokajania potrzeb dziecka wynika z orzeczenia sądowego. 

Zdaniem Sądu, należy uznać, że przepisy rozporządzenia w sposób niedostateczny chronią nie 

tylko prawa jednostki, jaką jest rzeczywisty opiekun dziecka, sprawujący nad nim bieżącą 

pieczę i to na mocy rozstrzygnięcia sądu rodzinnego, ale przede wszystkim nie chronią praw 

dzieci, na rzecz których świadczenie jest przewidziane, prowadząc do nierównego traktowania 

dzieci. W tej sytuacji, poszukując lepszej ochrony interesów dzieci, a przy tym i ich opiekuna 

sprawującego pieczę bieżącą, należy odnieść się bezpośrednio do zasad konstytucyjnych i 

przepisów Konwencji o Prawach Dziecka. 

Wychodząc z powyższych przesłanek Sąd, podzielając stanowisko prezentowane w 

orzecznictwie sądów administracyjnych, stwierdził, że skoro Państwo systemowo wspiera 

rodziny w wychowywaniu i utrzymaniu dzieci, również osoba odpowiedzialna za utrzymanie 

dziecka, której Państwo (mocą orzeczenia sądowego) 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, a więc przynajmniej częściowego 

pokrycia kosztów utrzymania dziecka na takich samych zasadach jak rodzice wychowujący 

własne dzieci. Zgodnie bowiem z Konwencją o Prawach Dziecka, formą sprawowania bieżącej 

pieczy nad dzieckiem, nad którym nie sprawują pieczy jego rodzice, jest tzw. piecza 

alternatywna wobec rodzicielskiej, a Państwo, zgodnie ze swym prawem wewnętrznym, 

powinno zapewnić takiemu dziecku opiekę zastępczą.  

Uwzględniając następnie uregulowania Konstytucji RP i Konwencji o Prawach Dziecka, 

Sąd za nieuprawnione uznał wynikające z rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 30 maja 2018 

r. w sprawie szczegółowych warunków realizacji rządowego programu „Dobry start” 

ograniczenie w dostępności osób odpowiedzialnych za utrzymanie dziecka do świadczenia na 

dobry start, mającego na celu częściowe pokrycie wydatków związanych z utrzymaniem 

dziecka. W ocenie Sądu, powierzenie przez Państwo bieżącej pieczy nad dzieckiem oznacza 

podjęcie w ramach tej opieki obowiązków w zakresie wychowania dziecka, zapewnienia mu 

bezpieczeństwa, zdrowia, wyżywienia, szkoły, utrzymania (a więc również dochodzenia 

należnych dziecku świadczeń, w tym zasiłku rodzinnego), czyli wszystkiego tego, co łączy się z 

faktycznym, codziennym sprawowaniem bieżącej opieki na dzieckiem. 
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W ramach powyżej wskazanej kategorii spraw przedstawienia wymaga także sprawa o 

sygn. akt II SA/Łd 226/19 (symbol 6329), w której Sąd oddalił skargę na decyzję wydaną w 

przedmiocie odmowy umorzenia należności z tytułu nienależnie pobranych świadczeń z 

funduszu alimentacyjnego.  

W uzasadnieniu wyroku Sąd w pierwszej kolejności zwrócił uwagę, że w judykaturze 

przyjmuje się powszechnie, że umorzenie należności z tytułu nienależnie wypłaconych 

świadczeń z funduszu alimentacyjnego ma charakter wyjątkowy i zachodzi jedynie wówczas, 

gdy na skutek obiektywnych okoliczności sytuacja dochodowa i rodzinna uniemożliwia 

zobowiązanemu wywiązanie się z ciążącego na nim obowiązku alimentacyjnego. Stan taki 

powinien być jednak efektem czynników obiektywnych. Ustalenie wystąpienia przesłanki 

„szczególnie uzasadnionych okoliczności dotyczących sytuacji rodziny” w każdym przypadku 

wymaga od organu odniesienia się do ocen pozaprawnych. Przesłanka ta powinna być więc 

badana pod kątem oceny indywidualnej, przy uwzględnieniu wszystkich tych okoliczności, które 

w konkretnej sprawie kształtują sytuację wnioskodawcy i jego rodziny jako szczególną z punktu 

widzenia słuszności i zasadności umorzenia nienależnie pobranego świadczenia. Każde 

umorzenie zadłużenia alimentacyjnego powoduje bowiem przerzucenie na wszystkich członków 

społeczeństwa kosztów utrzymania dzieci dłużników alimentacyjnych. 

Podzielając w rozważanym aspekcie stanowisko zaprezentowane w zaskarżonej decyzji 

Sąd wskazał, że trudna sytuacja materialna nie stanowi wystarczającej przyczyny odstąpienia 

od egzekwowania należności, zwłaszcza w sytuacji, gdy realne możliwości rozpoczęcia pracy 

zarobkowej nie zostały przez skarżącą zasadnie podważone. Sąd zwrócił przy tym uwagę, że 

skarżąca i jej mąż są osobami w wieku pełnej aktywności zawodowej, nie zachodzą przeszkody 

wykluczające ich z rynku pracy, mogą zatem i powinni podjąć starania w celu poprawy swojej 

sytuacji materialnej i spłaty nienależnie pobranych świadczeń z funduszu alimentacyjnego. W 

związku z powyższym, nie bagatelizując konieczności utrzymywania gospodarstwa rolnego i 

związanego z tym trudu, uzasadnionym byłoby podjęcie dodatkowego zatrudnienia celem 

uzyskania środków chociażby przez jednego z małżonków i chociażby tymczasowo w celu 

zgromadzenia środków na spłatę zobowiązania. Tymczasem skarżąca takiej chęci nie 

wykazuje, nie przejawiając żadnej inicjatywy, która umożliwiłaby spłatę należności choćby w 

części we własnym zakresie.  

Biorąc pod uwagę powyższe, Sąd stwierdził, że samo uzyskiwanie niskich dochodów nie 

może być postrzegane jako okoliczność wyjątkowa i szczególna na tle innych dłużników 

alimentacyjnych. Sytuacja rodzinna i dochodowa osoby ubiegającej się o umorzenie należności 

musi ją wyróżniać spośród innych rodzin, które także otrzymywały pomoc z funduszu 

alimentacyjnego. Takim wyróżnikiem nie może być jedynie sytuacja majątkowa, której skarżąca 

nie stara się poprawić. 

W rozważanej kategorii spraw zwrócić należy także uwagę na sprawę o sygn. akt II 

SA/Łd 268/19 (symbol 6329), w której Sąd uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją 
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decyzję organu I instancji wydaną w przedmiocie uznania za nienależnie pobrane i zwrotu 

świadczenia wychowawczego. Na gruncie tej sprawy Sąd wskazał, że jednym z istotnych i 

zasadniczych kryteriów stanowiących przesłankę dla przyznania świadczenia wychowawczego 

jest miejsce zamieszkania dziecka. W ocenie Sądu, organy administracji nie wykazały jednak 

ponad wszelką wątpliwość, że wskazana przesłanka uległa zmianie poprzez fakt okresowego 

pobytu syna skarżącego u swojej ciotki, co powoduje brak podstaw do uznania, że świadczenie 

wychowawcze było nienależnie pobrane. Ustawa o pomocy państwa w wychowywaniu dzieci 

nie zawiera bowiem własnej definicji miejsca zamieszkania dziecka. Sąd stwierdził, że 

znaczenia tego pojęcia poszukiwać należy w regulacjach ogólnych zawartych w przepisach 

ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2018, poz. 1025 ze zm.).  

W rozważanym aspekcie Sąd podkreślił, iż z racji przysługującej władzy rodzicielskiej 

wynika również obowiązek opieki rodzica nad dzieckiem i jego utrzymania, co regulują przepisy 

ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekuńczy (Dz. U. z 2017 r., poz. 682 ze 

zm.) Zgodnie z art. 93 tego kodeksu rodzicom dziecka przysługuje władza rodzicielska. Jeżeli 

jedno z rodziców nie żyje albo nie ma pełnej zdolności do czynności prawnych, władza 

rodzicielska przysługuje drugiemu z rodziców (art. 94 § 1 kodeksu). Władza rodzicielska 

obejmuje w szczególności obowiązek i prawo rodziców do wykonywania pieczy nad osobą i 

majątkiem dziecka oraz do wychowania dziecka, z poszanowaniem jego godności i praw (art. 

95 § 1 kodeksu). Władza rodzicielska powinna być wykonywana tak, jak tego wymaga dobro 

dziecka i interes społeczny (art. 95 § 3 kodeksu). Rodzice są przedstawicielami ustawowymi 

dziecka pozostającego pod ich władzą rodzicielską (art. 98 § 1 kodeksu). Jeżeli władza 

rodzicielska nie może być wykonywana z powodu trwałej przeszkody albo jeżeli rodzice 

nadużywają władzy rodzicielskiej lub w sposób rażący zaniedbują swe obowiązki względem 

dziecka, sąd opiekuńczy pozbawi rodziców władzy rodzicielskiej (art. 111 § 1 kodeksu). 

Jednocześnie Sąd zwrócił również uwagę, że tymczasowy pobyt dziecka poza miejscem 

zamieszkania rodzica nie może być równoznaczny ze zmianą miejsca zamieszkania dziecka. 

Istotne w sprawie było zatem wyjaśnienie: czy syn skarżącego wyjechał za jego zgodą; czy 

skarżący utrzymywał z synem stały, regularny kontakt podczas pobytu syna u siostry; czy miał 

wpływ na podejmowane przez siostrę decyzje dotyczące opieki nad jego synem; czy skarżący 

mógł domagać się w każdej chwili powrotu syna do domu; czy zgodnie z twierdzeniami 

skarżącego wypłacone mu świadczenie wychowawcze w całości było przekazywane jego 

dziecku. Sąd podkreślił, że chociaż świadczenie wychowawcze przysługuje matce, ojcu, 

opiekunowi faktycznemu albo opiekunowi prawnemu, to w istocie świadczenie to służy dziecku. 

Zatem wbrew stanowisku organu II instancji, okoliczność na co zostało przeznaczone 

wypłacone świadczenie, ma istotny wpływ na ocenę, czy świadczenie to było nienależne. 

Dlatego przedwczesne było stwierdzenie organów administracji, że skarżący w istocie nie 

zamieszkiwał wspólnie z dzieckiem, a co za tym idzie, nie uczestniczył w procesie jego 

wychowania, opieki nad nim i zaspokajania jego potrzeb życiowych. 
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Kolejną sprawą z kategorii spraw objętych zakresem „inne o symbolu podstawowym 

632”, która wymaga przedstawienia, jest sprawa o sygn. akt II SA/Łd 406/19 (symbol 6329). W 

sprawie tej Sąd oddalił skargę na decyzję wydaną w przedmiocie uchylenia decyzji przyznającej 

prawo do świadczenia wychowawczego i odmowy jego przyznania.  

Motywując powyższy wyrok, Sąd zwrócił uwagę, że istotne dla ustalenia, czy dzieci 

wchodzą w skład rodziny tego rodzica, który ubiega się o świadczenie wychowawcze jest 

dokonanie wykładni sformułowania „zamieszkujące wspólnie”, zawartego w legalnej definicji 

rodziny z art. 2 pkt 16 ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy państwa w wychowywaniu 

dzieci (Dz. U. z 2018 r. poz. 2134 ze zm.). Sformułowanie „zamieszkujące wspólnie” należy 

rozumieć jako faktyczne miejsce zamieszkania, czyli fizyczne przebywanie dziecka u tego 

rodzica, który sprawuje faktyczną nad nim opiekę i faktycznie zaspakaja jego potrzeby życiowe. 

Wskazuje na to cel, na jaki przyznawane jest świadczenie wychowawcze, który określony jest w 

art. 4 ust. 1 tej ustawy. Jednocześnie Sąd wskazał, że skarżący wprawdzie należy do 

ustawowego kręgu osób uprawnionych do ubiegania się o przyznanie świadczenia, ale córka, 

na którą pobierał świadczenie, nie mieszka z nim, tylko z matką na Białorusi, a kontakt z 

dzieckiem odbywa się sporadycznie, kilka razy w roku, a zatem skarżący faktycznie nie 

wychowuje dziecka. 

W ramach omawianej kategorii spraw objętej zakresem „inne o symbolu podstawowym 

632” na uwagę zasługuje również sprawa o sygn. akt II SA/Łd 158/19 (symbol 6329). W sprawie 

tej Sąd uchylając decyzję wydaną w przedmiocie odmowy umorzenia nienależnie pobranych 

świadczeń rodzinnych, wskazał, że organy miały obowiązek ocenić całościowo sytuację 

majątkową, osobistą, czy ogólnie życiową skarżącej. W praktyce ustalenie, czy mamy do 

czynienia ze szczególnie uzasadnionymi okolicznościami polega bowiem na tym, że organ 

prowadzący postępowanie ma obowiązek zbadać, czy istnieją ważne powody mające wpływ na 

funkcjonowanie rodziny. Na pojęcie „szczególnie uzasadnionych okoliczności dotyczących 

sytuacji rodziny” składa się całokształt sytuacji materialnej, zdrowotnej, jak i życiowej 

wnioskodawcy. 

Uzasadniając zajęte stanowisko Sąd zwrócił uwagę, że użyty w art. 30 ust. 9 ustawy z 

dnia 28 listopada 2003 r. o świadczeniach rodzinnych zwrot „szczególnie uzasadnione 

okoliczności dotyczące sytuacji rodziny” należy interpretować w ten sposób, że umorzenie 

nienależnie pobranych świadczeń możliwe jest dopiero wówczas, gdy sytuacja rodziny będzie 

„szczególna” i to szczególna na tle innych rodzin uprawnionych do świadczeń rodzinnych. 

Uzasadnienie decyzji winno zatem odnosić się do całości sytuacji skarżącej. Tymczasem organ 

wyrywkowo ocenił zgromadzony materiał dowodowy, a odmawiając umorzenia nienależnie 

pobranych świadczeń nawiązał jedynie do okoliczności uzyskiwania przez skarżącą dochodu. Z 

uzasadnienia zaskarżonego rozstrzygnięcia nie wynika natomiast, czy po przeanalizowaniu 

wszystkich wskazywanych przez skarżącą okoliczności, egzekucja nienależnie pobranego 

świadczenia mogłaby spowodować następstwa niedające się pogodzić z zasadą ochrony 
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godności człowieka, w szczególności poprzez uniemożliwienie rodzinie świadczeniobiorcy 

funkcjonowania na poziomie minimum egzystencji.  

Sąd wskazał przy tym, że w orzecznictwie sądów administracyjnych podkreśla się, iż 

przed wydaniem decyzji na podstawie art. 30 ust. 9 ustawy o świadczeniach rodzinnych organ 

powinien ustalić, w jaki sposób zwrot nienależnie pobranych świadczeń będzie mieć wpływ na 

sytuację życiową zobowiązanego, w szczególności, czy pozbawienie zobowiązanego 

świadczeń nie pogorszy jego sytuacji na tyle, że będzie on zmuszony ubiegać się o kolejne 

świadczenia. Organy w niniejszej sprawie takich ustaleń jednak nie poczyniły. 

Natomiast w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 366/19 (symbol 6329) Sąd uchylił zaskarżoną 

decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji w przedmiocie odmowy przyznania 

zasiłku rodzinnego wraz z odsetkami.  

W uzasadnieniu wyroku Sąd wskazał, że zagadnieniem, które wymaga rozważenia w 

realiach rozpoznawanej sprawy jest wykładania pojęcia „utraty dochodu związana z utratą 

zatrudnienia”. Zmierzając do wykładni tego pojęcia Sąd podzielił stanowisko prezentowane w 

orzecznictwie, zgodnie z którym przyjmuje się, że nie chodzi jedynie o utratę zatrudnienia w 

całości, ale dla przyjęcia utraty dochodu wystarczająca jest utrata zatrudnienia w części, np. 

wskutek zmniejszenia wymiaru czasu pracy i płacy.  

Z kolei w zakresie spraw dotyczących zasiłków celowych i okresowych przedstawienia 

wymaga sprawa o sygn. akt II SA/Łd 278/19 (symbol 6320), w której Sąd oddalił skargę na 

decyzję wydaną w przedmiocie uchylenia decyzji w sprawie przyznania zasiłku okresowego. Na 

gruncie tej sprawy Sąd wskazał, że opowiada się za ścisłą wykładnią unormowań kreujących 

legalną definicję dochodów na gruncie ustawy o pomocy społecznej.  

Sąd zauważył przy tym, że rozszerzająca wykładnia przepisów dotyczących odliczeń od 

dochodów wydatków mieszkaniowych znana jest przede wszystkim na gruncie ustawy o 

świadczeniach rodzinnych. Jest ona znana Sądowi i akceptowana, ale w sprawach o 

świadczenia rodzinne. Należy jednak pamiętać, że wykładnia ta nie może mieć bezpośredniego 

przełożenia na grunt ustawy o pomocy społecznej, a to z uwagi na precyzyjną definicję legalną 

dochodów zawartą w ustawie o pomocy społecznej, różniącą się w treści od definicji zawartej w 

ustawie o świadczeniach rodzinnych. Ponadto ustawa o pomocy społecznej jest ustawą 

późniejszą, zawarta w niej definicja legalna dochodów, bardziej restrykcyjna dla potencjalnych 

jej beneficjentów od definicji zawartej w ustawie o świadczeniach rodzinnych, była zapewne 

celowym zabiegiem ustawodawcy. 

Ponadto, Sąd wskazał, że znane są orzeczenia sądów administracyjnych wskazujące na 

konieczność wykładania pojęć „przychodu” i „dochodu” użytych w art. 8 ust. 3 i ust. 11 ustawy o 

pomocy społecznej w kontekście przepisów ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku 

dochodowym od osób fizycznych, a więc wskazujące na nieuwzględnianie takich dochodów ze 

zbycia nieruchomości, które podlegają zwolnieniu od podatku na podstawie ustawy podatkowej. 
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Jednakże Sąd takiej wykładni nie podzielił z przyczyn wskazanych we wcześniejszej części 

rozważań. 

Biorąc pod uwagę powyższe Sąd stwierdził, że nawet przyjęcie tak rozszerzającej 

wykładni odliczeń od dochodów, a więc przy zastosowaniu wykładni systemowej zewnętrznej, 

na gruncie rozpoznawanej sprawy nie przyniosłoby oczekiwanego przez skarżącego skutku. 

Dodatkowo Sąd wskazał, że skarżący przeznaczył dochód uzyskany ze sprzedaży 

nieruchomości na inne cele niż na własne cele mieszkaniowe w rozumieniu art. 21 ust. 1 pkt 

131 oraz ust. 25 i 26 ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, bowiem na spłatę 

długów i na przeprowadzkę, oraz na remont mieszkania najmowanego (gminnego). Jest to 

jednak bez znaczenia, skoro w ocenie Sądu prawidłowe jest stanowisko organów, że uzyskany 

jednorazowy dochód ze sprzedaży nieruchomości podlega uwzględnieniu przy obliczaniu 

dochodu uprawnionego do świadczeń, przy spełnieniu przesłanek określonych w art. 8 ust. 11 

ustawy o pomocy społecznej. 

 W ramach spraw objętych symbolem 6321 Sąd oddalił skargę na decyzję wydaną w 

przedmiocie odmowy przyznania pomocy w formie zasiłku stałego w sprawie o sygn. akt II 

SA/Łd 177/19.  

Motywując powyższy wyrok Sąd podkreślił, że analiza przepisu art. 37 ust. 2 i 3 ustawy o 

pomocy społecznej jednoznacznie wskazuje, że nie przewiduje on zarówno w kwestii 

przyznania tego świadczenia, jak również określenia jego wysokości, uznania 

administracyjnego. Jest to zatem świadczenie o charakterze obligatoryjnym, co oznacza, że 

spełnienie łącznie wszystkich kryteriów, od których ustawa o pomocy społecznej uzależnia 

przyznanie zasiłku stałego, stwarza gwarancję jego przyznania, w określonej wysokości. 

 W kolejnej sprawie z analizowanego zakresu o sygn. akt II SA/Łd 401/19 (symbol 6322) 

Sąd uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji, wydane w 

przedmiocie skierowania do domu pomocy społecznej.  

W uzasadnieniu wyroku Sąd, zwracając uwagę na treść art. 54 ust. 2a ustawy o pomocy 

społecznej, wskazał, że organy dysponując informacją, iż czas oczekiwania na miejsce w domu 

pomocy społecznej danego typu zlokalizowanym najbliżej miejsca zamieszkania osoby wynosi 

ponad okres wskazany w przepisie art. 54 ust. 2a tej ustawy, powinny rozważyć możliwość 

przeprowadzenia postępowania w trybie tego przepisu w ramach postępowania w sprawie 

skierowania strony do domu pomocy społecznej, czyli w ramach postępowania prowadzonego 

w trybie art. 54 ust. 1 ustawy o pomocy społecznej.  

W ocenie Sądu, zasada ekonomiki postępowania przemawiałaby za połączeniem obu 

postępowań w ramach jednej procedury, tak jak tego chce skarżący. Nadto, ogólne zasady 

postępowania administracyjnego, a w szczególności zasada praworządności i pogłębiania 

zaufania obywateli do organów państwa, także potwierdzają powyższy pogląd. Sąd wskazał 

również, że nie bez znaczenia pozostaje również specyfika postępowań w sprawie skierowania 

do domu pomocy społecznej. Oczywistym jest bowiem, że osoby wnioskujące o skierowanie do 



97 

 

takich placówek to osoby starsze i często schorowane, którym bez wątpienia zależy na szybkim 

umieszczeniu w odpowiednim domu pomocy społecznej. Przyspieszenie terminu umieszczenia 

w takiej placówce leży także w interesie organów pomocy społecznej, które do momentu 

znalezienia się wnioskodawcy w takiej placówce, zobowiązane są wielokrotnie zapewnić takiej 

osobie inne formy pomocy, w tym także usługi opiekuńcze. 

Ponadto Sąd zaznaczył, że z treści art. 54 i art. 59 w zw. z art. 65 ustawy o pomocy 

społecznej wynika, iż zasadą jest kierowanie do domu pomocy społecznej prowadzonego przez 

podmiot publiczny lub niepubliczny działający na zlecenie, o ile taki działa na terenie gminy lub 

powiatu właściwych dla osoby kierowanej. Jeśli natomiast na terenie gminy lub powiatu nie ma 

odpowiedniego domu pomocy społecznej, to gmina może kierować osobę do położonego na 

terenie innego powiatu: publicznego domu pomocy społecznej, niepublicznego domu pomocy 

społecznej prowadzonego w ramach zadań zleconych bądź też do niepublicznego domu 

pomocy społecznej prowadzonego bez zadań zleconych. W przedmiotowej sprawie organom 

orzekającym umknęła uwadze okoliczność, że skarżący w toku postępowania wnosił o 

skierowanie do konkretnego domu pomocy społecznej – Domu Pomocy Społecznej dla osób 

przewlekle psychicznie chorych w Z., oddalonym o 37 km od W., w którym zamieszkuje jego 

rodzina. Wbrew twierdzeniom Kolegium, co wynika z akt sprawy, skarżący utrzymuje 

sporadyczny kontakt ze swoim bratem. Strona wyraziła zatem zgodę na skierowanie do domu 

pomocy społecznej funkcjonującego na terenie innego powiatu, czego organy orzekające w 

sprawie nie uwzględniły. 

Natomiast w kategorii spraw dotyczących rodzin zastępczych, pomocy na 

usamodzielnienie dla wychowanka rodziny zastępczej (symbol 6324) przedstawienia wymaga 

sprawa o sygn. akt II SA/Łd 505/19 (symbol 6324), w której Sąd uchylił zaskarżoną decyzję 

oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji w przedmiocie odmowy przyznania 

świadczenia na pokrycie kosztów utrzymania dziecka umieszczonego w rodzinie zastępczej. 

W motywach wyroku Sąd wskazał, że zasadą jest, iż pieczę zastępczą w formie 

rodzinnej (rodzina zastępcza: spokrewniona, niezawodowa, zawodowa) i instytucjonalnej 

stosuje tylko sąd. I tak w myśl art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu 

rodziny i systemie pieczy zastępczej umieszczenie dziecka w pieczy zastępczej następuje na 

podstawie orzeczenia sądu, z zastrzeżeniem ust. 2 oraz art. 58 ust. 1 i art. 103 ust. 2. 

Omawiana regulacja nie odwołuje się jedynie do orzeczeń sądu opiekuńczego (rejonowego), 

wydanych na podstawie art. 109 § 2 pkt 5 Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego. Ustawodawca 

w art. 35 ust. 1 ustawy posłużył się zwrotem „umieszczenie w pieczy zastępczej następuje na 

podstawie orzeczenia sądu”, co oznacza, iż każde orzeczenie sądu, w wyniku którego 

następuje powierzenie realizacji funkcji opiekuńczych i wychowawczych nad małoletnim, 

mające charakter powierzenia pieczy zastępczej, uprawniać może do uznania, iż rodzinie 

powierzono tymczasowo pełnienie funkcji rodziny zastępczej w rozumieniu art. 90 ustawy, co 

stanowiłoby podstawę przyznania świadczeń, o których mowa w art. 80 ust. 1 pkt 1 tej ustawy. 
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Jednocześnie Sąd wskazał, że w myśl art. 112¹ § 1 Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego 

obowiązek i prawo wykonywania bieżącej pieczy nad dzieckiem umieszczonym w pieczy 

zastępczej, jego wychowania i reprezentowania w tych sprawach, a w szczególności w 

dochodzeniu świadczeń przeznaczonych na zaspokojenie jego potrzeb, należą do rodziny 

zastępczej, prowadzącego rodzinny dom dziecka albo kierującego placówką opiekuńczo-

wychowawczą, regionalną placówką opiekuńczo-terapeutyczną lub interwencyjnym ośrodkiem 

preadopcyjnym.  

Mając na uwadze ugruntowane w tej mierze stanowisko judykatury, Sąd stwierdził, że 

organ nieprawidłowo uznał, iż świadczenie na pokrycie kosztów utrzymania dziecka w pieczy 

zastępczej przysługuje dopiero od daty wydania postanowienia o umieszczeniu dziecka w 

rodzinie zastępczej, a nie od daty wydania postanowienia udzielającego zabezpieczenia 

poprzez powierzenie stronie skarżącej sprawowania bieżącej pieczy nad małoletnią. W ocenie 

Sądu w rozważanym aspekcie nie bez znaczenia pozostaje także konstytucyjna zasada 

równego traktowania wynikająca z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, z którą nie sposób pogodzić 

sytuacji, w której podmiot sprawujący faktycznie pieczę bieżącą nad dzieckiem zostałby 

pozbawiony uprawnienia do świadczenia wyłącznie z tego względu, że nie uzyskał orzeczenia o 

ustanowieniu rodziny zastępczej, a jednocześnie legitymuje się orzeczeniem o powierzeniu 

pieczy bieżącej i faktycznie ją sprawuje. Dysponuje zatem orzeczeniem, które w skutkach 

pokrywa się z zakresem pieczy sprawowanej przez rodzinę zastępczą. 

Ponadto Sąd podkreślił, iż ustawa zasadnicza nie ogranicza się do zapewnienia dziecku 

ochrony, ale wprowadza też prawo do żądania od organów władzy publicznej opieki i pomocy. 

Pomoc władz publicznych jest szczególnie niezbędna w przypadku dziecka pozbawionego 

opieki rodzicielskiej, stąd art. 72 ust. 2 Konstytucji RP nakłada na władze tego rodzaju 

obowiązek (W. Skrzydło, Komentarz do art. 72 Konstytucji RP, LEX). Zgodnie zaś z art. 20 

Konwencji o Prawach Dziecka, przyjętej przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych 

dnia 20 listopada 1989 r., a ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską dnia 30 kwietnia 1991 r. 

(Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526), dziecko pozbawione czasowo lub na stałe swego 

środowiska rodzinnego lub gdy ze względu na swoje dobro nie może pozostawać w tym 

środowisku, będzie miało prawo do specjalnej ochrony i pomocy ze strony państwa. Zdaniem 

Sądu, regulacja ta oznacza, że uchwalone przez Sejm i Senat ustawy muszą być z nią zgodne. 

Ratyfikowana umowa międzynarodowa, po jej ogłoszeniu w Dzienniku Ustaw, stanowi część 

krajowego porządku prawnego i jest bezpośrednio stosowana, chyba że jej stosowanie jest 

uzależnione od wydania ustawy (art. 9 i art. 91 ust. 1 Konstytucji RP). We wszystkich 

działaniach dotyczących dzieci, podejmowanych przez publiczne lub prywatne instytucje opieki 

społecznej, sądy, władze administracyjne lub ciała ustawodawcze, sprawą nadrzędną powinno 

być jak najlepsze zabezpieczenie interesów dziecka (art. 3 ust. 1 Konwencji). 

Biorąc pod uwagę powyższe, Sąd wskazał, że skoro Państwo systemowo wspiera 

rodziny w wychowywaniu i utrzymaniu dzieci, to również osoba odpowiedzialna za utrzymanie 
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dziecka, której Państwo (mocą orzeczenia sądowego) 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, a więc przynajmniej częściowego 

pokrycia kosztów utrzymania dziecka na takich samych zasadach jak rodzice wychowujący 

własne dzieci. Zgodnie bowiem z Konwencją o Prawach Dziecka, formą sprawowania bieżącej 

pieczy nad dzieckiem, nad którym nie sprawują pieczy jego rodzice, jest tzw. piecza 

alternatywna wobec rodzicielskiej, a Państwo, zgodnie ze swym prawem wewnętrznym, 

powinno zapewnić takiemu dziecku opiekę zastępczą. Państwo ma bowiem obowiązek 

uznawać prawo każdego dziecka do poziomu życia odpowiadającego jego rozwojowi 

fizycznemu, psychicznemu, duchowemu, moralnemu i społecznemu. Rodzice (rodzic) lub inne 

osoby odpowiedzialne za dziecko ponoszą główną odpowiedzialność za zabezpieczenie (w 

ramach swych możliwości, także finansowych) warunków życia niezbędnych do rozwoju 

dziecka. Natomiast Państwo, zgodnie z warunkami krajowymi oraz odpowiednio do swych 

środków, ma obowiązek podejmować właściwe kroki dla wspomagania rodziców lub innych 

osób odpowiedzialnych za dziecko w realizacji tego prawa oraz udzielać, w razie potrzeby, 

pomocy materialnej oraz innych programów pomocy (...) - art. 27 Konwencji.  

Jednocześnie Sąd stwierdził, że niezgodne z konstytucyjną zasadą ochrony praw 

dziecka byłoby zawężenie grupy osób legitymowanych do otrzymania świadczenia wyłącznie do 

osób, które faktycznie opiekują się dzieckiem, ale jedynie pod warunkiem, że dysponują 

orzeczeniem o ustanowieniu rodziny zastępczej, a pominięcie osób, które na mocy orzeczenia 

sądu opiekuńczego faktycznie wykonują bieżącą pieczę nad dzieckiem. W takiej sytuacji prawo 

do świadczenia wychowawczego nie wynika bezpośrednio z art. 72 Konstytucji. Natomiast 

prawo do świadczenia wywodzone jest w tym przypadku ze współstosowania ustawy o 

wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastępczej i Konstytucji, czyli na ustaleniu właściwego 

sensu normy ustawy za pomocą normy konstytucyjnej, z przyznaniem pierwszeństwa tej 

drugiej. Tym samym Konstytucja ma tutaj przede wszystkim znaczenie dla właściwej, 

prokonstytucyjnej wykładni ustawy. Oczywistym jest także, że ze wskazanych przepisów 

Konwencji nie można bezpośrednio wywieść prawa do świadczenia. Natomiast odwołanie się 

do przepisów Konwencji o Prawach Dziecka ma znaczenie przy ocenie przepisów ustawowych, 

a więc czy przepisy te wprowadzając ustawowe ograniczenie w dostępności do świadczenia 

przez osoby, którym sąd w drodze orzeczenia powierzył wykonywanie bieżącej pieczy nad 

dzieckiem, nie naruszają przepisów Konwencji. 

Podsumowując, zaprezentowane powyżej sprawy stanowią obraz problematyki, która 

pojawiła się w ramach rozpatrzonych spraw z zakresu pomocy społecznej. Przedstawione 

orzeczenia charakteryzują poruszoną tematykę orzeczeń zapadłych w roku 2019 i wskazują 

przyjętą w omówionym zakresie linię orzecznictwa Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Łodzi.   
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INFORMACJA PUBLICZNA 

Podobnie jak w latach ubiegłych, znakomita większość spraw z zakresu informacji 

publicznej zakwalifikowanych do symbolu 648 stanowiły skargi na bezczynność.  

Analiza spraw z tego zakresu pozwala na stwierdzenie, iż sąd administracyjny 

orzekając w przedmiocie skargi na bezczynność organu w pierwszej kolejności winien ocenić 

czy wniosek o udostępnienie informacji został skierowany do organu zobowiązanego do 

udostępnienia tejże informacji. Innymi słowy, skład orzekający powinien rozpocząć od oceny 

czy wniosek został skierowany do organu zobowiązanego, czyli organu władzy publicznej bądź 

innego podmiotu wykonującego zadania publiczne w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 

września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U. z 2018 roku, poz. 1330 

ze zm., dalej: u.d.i.p.). Sąd administracyjny analizuje także, czy wnioskowana do udostępnienia 

informacja jest informacją publiczną.  

W odniesieniu do pierwszego zagadnienia, w orzecznictwie łódzkiego Sądu w roku 

2018 nie było przedmiotem sporu stanowisko, iż podmiotem zobowiązanym do udostępnienia 

informacji publicznej jest wojewoda (II SAB/Łd 54/19, II SAB/Łd 61/19), prezydent miasta (II 

SA/Łd 709/19, II SAB/Łd 16/19, II SAB/Łd 47/19, II SAB/Łd 76/19, II SAB/Łd 181/18), wójt gminy 

(II SAB/Łd 164/18, II SAB/Łd 180/18, II SAB/Łd 5/19, II SAB/Łd 6/19, II SAB/Łd 13/19, II SAB/Łd 

23/19, II SAB/Łd 33/19, II SAB/Łd 42/19, II SAB/Łd 60/19, II SAB/Łd 84/19), burmistrz (II 

SAB/Łd 119/18, II SAB/Łd 186/18, II SAB/Łd 29/19, II SAB/Łd 41/19, II SAB/Łd 79/19, II SAB/Łd 

83/19) oraz starosta (II SAB/Łd 177/18, II SAB/Łd 63/19), jak i rada gminy (II SAB/Łd 173/18). 

Nie było dla Sądu także wątpliwości w przypadku uznania, że podmiotem zobowiązanym do 

udzielenia informacji publicznej są także organy administracji takie jak organy nadzoru 

budowlanego (II SAB/Łd 116/18, II SAB/Łd 72/19), bądź inspekcji sanitarnej (II SAB/Łd 171/18, 

II SAB/Łd 185/18, II SAB/Łd 15/19, II SAB/Łd 70/19, II SAB/Łd 75/19). Wspomnianym 

podmiotem jest także dyrektor Izby Administracji Skarbowej (II SAB/Łd 19/19), prokurator (II 

SAB/Łd 86/19), jak i prezes sądu (II SA/Łd 17/19, II SA/Łd 182/19, II SAB/Łd 86/19), ale również 

komendant policji (II SAB 53/18, II SAB/Łd 1/19) i dyrektor aresztu śledczego (II SAB/Łd 

172/18). Podmiotami zobowiązanymi do udostępnienia informacji publicznej są także jednostki 

budżetowe miasta, czyli np. dyrektor ośrodka pomocy społecznej (II SAB/Łd 38/19, II SAB/Łd 

43/19), dyrektor zespołu szkolno-przedszkolnego (II SAB/Łd 24/19, II SAB/Łd 25/19, II SAB/Łd 

26/19), dyrektor przedszkola (II SAB/Łd 52/19), dyrektor centrum administracyjnego (II SAB/Łd 

35/19, II SAB/Łd 36/19), dyrektor domu dziecka (II SAB/Łd 37/19, II SAB/Łd 40/19, II SAB/Łd 

48/19, II SAB/Łd 50/19), czy dyrektor pogotowia opiekuńczego (II SAB/Łd 39/19, II SAB/Łd 

45/19, II SAB/Łd 46/19) oraz jednostki budżetowe podporządkowane innym podmiotom, czyli 

np. samodzielny publiczny zakład opieki zdrowotnej (II SAB/Łd 132/18, II SAB/Łd 166/18, II 

SA/Łd 310/19), spółki komunalne takie jak gestor sieci wodno – kanalizacyjnej (II SA/Łd 12/19, 

II SAB/Łd 17/19). Podmiotem zobowiązanym do udostępnienia informacji publicznej jest także 

gestor sieci energetycznej (II SA/Łd 67/19).  
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Jednakże w sprawach o sygnaturze II SAB/Łd 182/18, II SAB/Łd 183/18 i II SAB/Łd 

184/18 Sąd wyraził pogląd, że Polski Związek Działkowców jest podmiotem wykonującym 

zadania publiczne, o którym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. tylko w takim zakresie, w jakim 

dysponuje środkami publicznymi, a więc wyłącznie w zakresie rozliczenia dofinansowania 

dotacji lub wykonywania zadań zleconych z udziałem środków publicznych. Zatem tylko w takim 

zakresie może być uznany za podmiot zobowiązany do udostępnienia informacji publicznej na 

gruncie u.d.i.p., jeżeli przedmiotem żądania są informacje objęte powyższym zakresem. W 

takim przypadku, wniosek o udostępnienie informacji publicznej wywołuje ten skutek, że na 

podmiocie tym ciążą obowiązki wynikające z przepisów u.d.i.p.  

Kolejnym istotnym zagadnieniem warunkującym dopuszczalność skargi na 

bezczynność w przedmiocie udostępnienia informacji publicznej jest ocena, że wnioskowana 

przez stronę informacja stanowi informację publiczną z rozumieniu art. 6 u.d.i.p. Wyliczenie 

zawarte w tym przepisie ma przede wszystkim charakter ogólny, a ponadto jest ujęte w formie 

katalogu otwartego.  

Przykładowo w sprawie o sygnaturze II SAB/Łd 1/19 łódzki Sąd wyraził pogląd, że 

trafny jest pogląd Komendanta Wojewódzkiego Policji w Ł., że zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. 

każda informacja o sprawach publicznych stanowi informację publiczną. Informacja publiczna to 

informacja o kwestiach, które mają znaczenie dla społeczeństwa, większej ilości osób czy grup 

obywateli. Trudno uznać, że taki charakter mają informacje dotyczące danych osobowych osób 

podejmujących wewnętrzne czynności służbowe, czy notatka sporządzona przez samego 

wnioskodawcę. Organ wskazał, że w aktach postępowań toczących się wobec skarżącego brak 

jest zeszytu prowadzonego przez wnioskodawcę a także jednoznacznie określił, w jakim trybie 

były prowadzone postępowania dotyczące skarżącego. W istocie skarżący domaga się 

udzielenia informacji o zawartości akt postępowania w jego indywidualnej sprawie (akt 

czynności służbowych i następnie postępowania dyscyplinarnego) i organ prawidłowo ocenił, że 

takie informacje nie mają charakteru informacji publicznych a strona ma możliwość zapoznania 

się z aktami postępowania dyscyplinarnego. Żądane informacje nie służą realizacji zasady 

udziału obywateli w życiu publicznym czy sprawowaniu społecznej kontroli działań organów 

policji, mogą mieć istotne znaczenie dla skarżącego i ochrony jego indywidualnych interesów a 

nie dla społeczeństwa czy grupy obywateli. 

W sprawie II SAB/Łd 39/19 Sąd stanął na stanowisku, iż informację publiczną stanowi 

treść wszelkiego rodzaju dokumentów odnoszących się do organu władzy publicznej, 

związanych z organem bądź w jakikolwiek sposób dotyczący organu. Są nią zarówno treści 

dokumentów bezpośrednio wytworzonych przez organ, jak i te, których organ używa przy 

realizacji przewidzianych prawem zadań, nawet gdy nie pochodzą wprost od nich. W ocenie 

składu orzekającego nie ulega wątpliwości w kontekście treści art. 1 ust. 1 i art. 6 u.d.i.p., iż 

wszelkie dokumenty o charakterze regulaminów, procedur czy instrukcji określających zasady 

postępowania w Pogotowiu Opiekuńczym są informacją publiczną podlegającą udostępnieniu. 
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Analogicznie jak akty władczego działania organu należy ocenić protokoły dokumentujące 

przebieg utrwalanej w nim czynności, które niejednokrotnie kończą etap kontrolny 

postępowania i stanowią podstawę dalszych działań organów, jak np. protokoły kontroli 

inspekcji czy służb.  

Tymczasem w sprawie II SAB/Łd 66/19 Sąd wyraził pogląd, iż „dokument wewnętrzny” 

to dokument, który nie jest skierowany do podmiotów zewnętrznych. Dokumenty takie służą 

wymianie informacji, zgromadzeniu niezbędnych materiałów, uzgadnianiu poglądów i 

stanowisk, mogą wskazywać zasady działania w określonych sytuacjach, mogą też być 

fragmentem przygotowań do powstania aktu będącego formą działalności danego podmiotu. 

Dokumenty tego typu mogą mieć dowolną formę, nie są wiążące co do sposobu załatwienia 

sprawy, nie są w związku z tym wyrazem stanowiska organu, nie stanowią więc informacji 

publicznej.  

W ocenie Sądu wyrażonej w sprawie II SAB/Łd 89/19 co do zasady, informacja 

dotycząca liczby osób posiadających uprawnienia do kontroli biletów w pojazdach 

uruchamianych przez spółkę dotyczy wszakże publicznej sfery działania podmiotu. Nie ulega 

zatem wątpliwości, że na organie ciążył obowiązek jej udostępnienia, zgodnie z żądaniem 

skarżącego. Powyższe stanowisko należy odnieść także do informacji dotyczących kwestii 

zatrudnienia owych osób w spółce bądź w podmiocie zewnętrznym (wraz ze wskazaniem 

zawartych w tym zakresie umów) oraz do wzoru identyfikatora upoważniającego do 

prowadzenia kontroli biletów. Spółka jako jednostka wykonująca zadanie publiczne – świadcząc 

usługi w zakresie przewozów o charakterze użyteczności publicznej oraz korzystająca ze 

środków publicznych – jest podmiotem zobowiązanym do udzielenia informacji publicznej w 

rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. Żądane przy tym informacje objęte wnioskiem bez 

wątpienia mają charakter informacji publicznych. 

W sprawach o sygnaturach II SA/Łd 88/19 i II SA/Łd 134/19 spór dotyczył kwalifikacji 

żądanej przez skarżącego informacji, którą organ uważał za posiadającą przymiot informacji 

przetworzonej, a tym samym wymagającej dla jej udostępnienia spełnienia przesłanki 

szczególnej istotności dla interesu publicznego, której wnioskodawca nie wykazał. Z treści 

uzasadnienia decyzji odmawiających udostępnienia informacji publicznej wynikało, że 

zaistnienie przymiotu informacji publicznej przetworzonej w sprawie organ wywodził z faktu, że 

realizacja wniosku o udzielenie informacji – to jest jej przygotowanie (odszukanie, 

zanonimizowanie i przekształcenie w wersję elektroniczną) i udostępnienie – nastąpiłaby 

kosztem bieżącej działalności organu. Zauważono, że organ boryka się z problemami 

kadrowymi. Skład orzekający nie podzielił stanowiska organów obu instancji uznając, że w 

sprzeczności z zasadą dostępu do informacji publicznej pozostaje kwalifikowanie informacji 

publicznej jako informacji przetworzonej tylko z uwagi na fakt, że jest ona przygotowywana dla 

wnioskującego podmiotu poprzez czynności polegające na odnalezieniu odpowiednich 

dokumentów, ich skopiowaniu i anonimizacji, nawet jeżeli są one czasochłonne i wymagają 
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zwiększonego nakładu środków osobowych. Czynności te stanowią proste czynności 

kancelaryjno – biurowe o charakterze technicznym. Tymczasem – zgodnie z przedstawionymi 

wcześniej uwagami – informacja przetworzona to informacja wytworzona specjalnie na potrzeby 

wnioskodawcy z dokumentów pozostających w dyspozycji organu. Za informację przetworzoną 

nie mogą być uznane dokumenty pozostające w dyspozycji organu, które należy odszukać, 

poddać procesowi anonimizacji czy przekształceniu bądź wykonaniu ich kopii. Realizacja 

wniosku winna zatem polegać na odszukaniu dokumentów przez organ, a następnie 

sporządzeniu ich kopii oraz poddaniu ich anonimizacji. W tej sytuacji należy wykluczyć, by 

wymienione czynności wymagały dokonania przez organ odpowiednich analiz, obliczeń, 

zestawień, czy wyciągów, a zatem działania intelektualnego na zbiorze informacji prostych, 

prowadzonego do przekształcenia zbioru tych informacji w nową jakościowo informację 

przetworzoną. Stanowiska tego nie wyklucza trudność organizacyjna w dokonaniu przez organ 

czynności techniczno-administracyjnych związanych z realizacją wniosku skarżącego. W ocenie 

Sądu, trudności wewnętrzne organu, w tym problemy kadrowe oraz organizacyjne, nie mogą 

obciążać podmiotu czyniącego użytek ze swojego prawa do informacji publicznej, 

gwarantowanego konstytucyjnie. Zdaniem Sądu, przepisy określające tryb dostępu do 

informacji publicznej powinny być interpretowane w taki sposób, aby gwarantować obywatelom 

oraz innym osobom i jednostkom szerokie uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjątki winny 

być rozumiane wąsko. Sąd ocenił, że nie jest przetwarzaniem informacji wysiłek intelektualny 

przy zbieraniu danych, polegający tylko na odszukiwaniu ich w określonych rejestrach, czy 

zbiorach (np. aktach administracyjnych), zanonimizowaniu i przekształceniu (np. w wersję 

elektroniczną lub skopiowaniu). Takie czynności organu, jak np. selekcja dokumentów, są 

zwykłymi zabiegami związanymi z rozpatrywaniem wniosku o udzielenie informacji publicznej i 

nie noszą cech przetwarzania informacji. W wyniku ich stosowania nie powstaje bowiem żadna 

nowa informacja. Okoliczność, iż skarżący w okresie od sierpnia do grudnia wystąpił z 

wnioskiem o udostępnienie informacji publicznej dziesięciokrotnie nie może świadczyć o tym, że 

w sprawie mamy do czynienia z informacją przetworzoną.  

Natomiast w sprawie o sygnaturze II SA/Łd 310/19 skarżący wystąpił w trybie u.d.i.p. z 

wnioskiem do dyrektora placówki medycznej o przedstawienie wydatków tejże placówki na 

wynagrodzenia: wszystkich ordynatorów, kierowników oddziałów, kierowników klinik, 

kierowników zakładów, kierowników pionów, kierowników poradni oraz dyrektora szpitala i 

zastępców dyrektora ds. onkologii, ds. lecznictwa, ds. promocji i rozwoju, ds. ekonomiczno-

finansowych, ds. administracyjno-technicznych, ds. pielęgniarstwa w roku 2018, z 

wyszczególnieniem wydatków brutto na wynagrodzenie zasadnicze wypłacone na każdym z 

wymienionych stanowisk, dodatek funkcyjny wypłacony na każdym z wymienionych stanowisk, 

premię wypłaconą na każdym z wymienionych stanowisk, nagrodę wypłaconą na każdym z 

wymienionych stanowisk, wynagrodzenie za dyżury medyczne w przypadku pełnienia dyżurów 

medycznych, łącznego wynagrodzenia brutto wypłaconego na każdym z wymienionych 
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stanowisk. Organ odmówił udostępnienia informacji publicznej z powołaniem się na prywatność 

osób fizycznych. Zatem – jak wskazał Sąd – odpowiedzi wymaga pytanie, czy trafne jest 

powoływanie się na prywatność osób fizycznych pełniących stanowiska wskazane we wniosku 

o udostępnienie informacji publicznej jako podstawy odmowy udzielenia informacji. W 

uzasadnieniu decyzji wskazano, że wysokość wynagrodzenia kwalifikuje się jako dobro 

osobiste, leżące w sferze prywatnego życia pracownika, a informacja o wysokości 

wynagrodzenia zaliczana jest do danych osobowych pracownika, podlegających ochronie. 

Ustawodawca w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. wprowadził ograniczenie w zakresie dostępu do informacji 

publicznej związane z ochroną prywatności osoby fizycznej. Jednak ograniczenie to nie dotyczy 

informacji o osobach pełniących funkcje publiczne, mających związek z pełnieniem tych funkcji, 

w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub 

przedsiębiorca rezygnują z przysługującego im prawa. W konsekwencji na skutek wniosku o 

udostępnienie informacji o wynagrodzeniach osób zatrudnionych na określonych stanowiskach 

organ winien przeanalizować zakres zadań powierzonych tym osobom (w oparciu o umowy o 

pracę, zakres obowiązków, regulamin organizacyjny etc.) i stwierdzić jednoznacznie, czy osoby 

te są osobami pełniącymi funkcje publiczne. Ustawa o dostępie do informacji publicznych nie 

definiuje pojęcia „osoby pełniącej funkcję publiczną”. W judykaturze wskazuje się, że za osobę 

pełniącą funkcję publiczną należy uznać każdego, kto pełni funkcję w organach władzy 

publicznej lub też w strukturach osób prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadających 

osobowości prawnej, jeżeli tylko funkcja ta ma związek z dysponowaniem majątkiem 

państwowym lub samorządowym albo zarządzaniem sprawami związanymi z wykonywaniem 

swych zadań przez władze publiczne, a także inne podmioty, które tę władzę realizują lub 

gospodarują mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa. Nie ma przy tym znaczenia, 

na jakiej podstawie prawnej osoba wykonuje funkcję publiczną. Pojęcie „osoby pełniącej funkcję 

publiczną” ma na gruncie u.d.i.p. znaczenie autonomiczne. Użyte w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. pojęcie 

obejmuje bowiem każdą osobę, która ma wpływ na kształtowanie spraw publicznych w 

rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., tj. na sferę publiczną. Za osobę publiczną należy uznać 

każdego, kto pełni funkcję w organach władzy publicznej lub też w strukturach osób prawnych i 

jednostek organizacyjnych nieposiadających osobowości prawnej, jeżeli tylko funkcja ta ma 

związek z dysponowaniem majątkiem państwowym lub samorządowym albo zarządzaniem 

sprawami związanymi z wykonywaniem swych zadań przez władze publiczne, a także inne 

podmioty, które tę władzę realizują lub gospodarują mieniem komunalnym lub majątkiem 

Skarbu Państwa. Cechą wyróżniającą takie osoby jest posiadanie określonego zakresu 

uprawnień pozwalających na kształtowanie treści wykonywanych zadań w sferze publicznej. 

Chodzi zatem o podmioty, którym przysługuje co najmniej wąski zakres kompetencji w ramach 

instytucji publicznej. Sąd dostrzegł pogląd funkcjonujący w judykaturze, iż lekarz zatrudniony w 

publicznej służbie zdrowia może być uznany za osobę pełniącą funkcję publiczną, gdy łączy 

swój zawód z funkcjami o charakterze administracyjnymi (dotyczy to m.in. ordynatorów czy 
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kierowników klinik). Jak dostrzegł Sąd, wniosek dotyka kwestii „wrażliwych”, stąd w ocenie 

Sądu, zasadnym jest przeprowadzenie przez organ dokładnej analizy zadań powierzonych ww. 

osobom w celu jednoznacznego ustalenia, czy wykonują one funkcje publiczne. W przypadku 

gdy rodzaj wykonywanych obowiązków służbowych jednoznacznie wskaże na fakt, że dana 

osoba na gruncie u.d.i.p. jest uznawana za osobę pełniącą funkcję publiczną, informacje 

dotyczące wydatkowania środków na jej wynagrodzenie nie będą korzystać z ochrony, o której 

mowa w art. 5 ust. 2 zd. pierwsze u.d.i.p. W ocenie Sądu, brak możliwości udostępnienia 

informacji dotyczącej wysokości wynagrodzenia osób pełniących funkcje publiczne, wobec 

brzmienia zdania 2 art. 5 ust. 2 u.d.i.p., nie może również być usprawiedliwiany argumentem, że 

nie istnieje żaden przepis szczególny, który wprowadzałby wprost zasadę jawności 

wynagrodzeń osób zajmujących stanowiska, które są przedmiotem wniosku strony skarżącej 

jak to zdaniem organu ma miejsce w art. 15 w zw. z art. 1 pkt 16 ustawy z dnia 3 marca 2000 r. 

o wynagrodzeniach osób kierujących niektórymi podmiotami prawnymi w odniesieniu do 

dyrektora placówki.  

Reasumując, zauważyć należy, że w omawianym okresie ilość spraw z zakresu 

informacji publicznej znacznie zmalała. Analiza orzeczeń wydanych przez tutejszy Sąd w 2019 

roku wskazuje, że wciąż – tak jak miało to miejsce w latach ubiegłych – przyczyną sporu w 

sprawie między podmiotem wnoszącym skargę, a organem jest ocena czy tenże organ jest 

zobowiązany do udzielenia informacji publicznej i czy wnioskowane dane stanowią informacje 

publiczne.  

Zaprezentowane wyżej sprawy z pewnością nie wyczerpują problematyki związanej z 

szeroko rozumianym dostępem do informacji publicznej. Niemniej jednak przywołane 

orzeczenia są w pewnym sensie charakterystyczne dla tego roku i obrazują linię orzecznictwa 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi przyjętą w tym zakresie.  

 

 

 

OCHRONA ŚRODOWISKA 

Przedmiotem niniejszej analizy są sprawy z zakresu szeroko rozumianej problematyki 

ochrony środowiska, oznaczone ogólnym symbolem – 613. 

W Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym w Łodzi w 2019 roku (do dnia 29 listopada 

2019 r.) rozpoznano 86, w tym na posiedzeniu jawnym 80 spraw, dotyczących: 

- pozwolenia na wprowadzenie do środowiska substancji lub energii (symbol 6130) – 1 sprawa 

- opłat za korzystanie ze środowiska (symbol 6131) – 5 spraw; 

- kar pieniężnych za naruszenie wymagań ochrony środowiska (symbol 6132) – 4 sprawy; 

- odpadów (symbol 6135) – 16 spraw; 

- ochrony przyrody (symbol 6136) – 8 spraw; 

- utrzymania czystości i porządku na terenie gminy (symbol 6138) – 7 spraw; 
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- inne o symbolu podstawowym 613 (symbol 6139) – 45 spraw. 

 W 2019 roku w Wydziale II nie rozstrzygano spraw z zakresu: informacji o środowisku 

(symbol 6133), obszarów ograniczonego użytkowania (symbol 6134) oraz ochrony środowiska 

morskiego (symbol 6137). Podobnie jak w latach ubiegłych należy zaobserwować ogólny 

spadek liczby spraw z zakresu ochrony środowiska, jednocześnie w roku 2019 najliczniejszą 

grupę stanowiły sprawy oznaczone jako „inne o symbolu podstawowym 613” (zwiększenie w 

porównaniu z rokiem ubiegłym - z 20 spraw w 2018 roku do 45 w roku bieżącym). Z kolei 

tendencja malejąca zarysowała się w ramach symbolu 6138 – z 22 w roku ubiegłym do 7 w 

bieżącym oraz symbolu 6131 – z 8 spraw w roku 2018 do 1 sprawy w roku bieżącym. 

 Ponadto w 93% sprawy te rozpoznawane były na posiedzeniu jawnym, nieliczna grupa 

spraw znalazła swój finał na posiedzeniu niejawnym. Wówczas były to przede wszystkim 

sprawy, w których Sąd odrzucił skargę, gdyż strona skarżąca nie usunęła w wyznaczonym 

terminie braków formalnych skargi (art. 58 § 1 pkt 3 w zw. z art. 220 § 3 p.p.s.a.) oraz sprawy, w 

których Sąd odrzucił skargę wniesioną po upływie terminu do jej wniesienia (art. 58 § 1 pkt 2 

p.p.s.a.) oraz nienależącą do właściwości sądu administracyjnego (art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.). 

 W 2019 roku Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi rozpoznał 1 sprawę z zakresu 

pozwolenia na wprowadzenie do środowiska substancji lub energii.  

W motywach wyroku wydanego w powyższej sprawie Sąd wskazał, iż zgodnie z art. 138 

§ 1 pkt 3 k.p.a., stanowiącym podstawę zaskarżonej decyzji, organ odwoławczy wydaje decyzję, 

w której umarza postępowanie odwoławcze. Na tle tego przepisu w literaturze przedmiotu i 

orzecznictwie sądów administracyjnych ugruntował się pogląd, że tego rodzaju rozstrzygnięcie 

zapada, gdy organ odwoławczy ustali, iż postępowanie odwoławcze jest bezprzedmiotowe, a 

sytuacja ta wystąpi m. in. wówczas, gdy odwołanie zostanie wniesione przez podmiot niebędący 

stroną. Jak wynika z uzasadnienia zaskarżonej decyzji, Kolegium wskazało, że art. 185 ust. 1 

u.p.o.ś. wyznacza ograniczony krąg stron postępowania w przedmiocie objętym kwestionowaną 

decyzją o pozwoleniu na wprowadzanie do powietrza atmosferycznego pyłów z instalacji. 

Kręgiem tym objęto bowiem jedynie prowadzącego instalację, której dotyczyć ma pozwolenie, 

oraz podmioty władające powierzchnią ziemi na obszarze ograniczonego użytkowania, jeśli 

został on utworzony w związku z eksploatacją instalacji. Obszar ten, co wynika z przedłożonych 

dokumentów, nie został utworzony. Jednocześnie Kolegium stwierdziło, że wskazany przepis 

jest przepisem szczególnym w stosunku do art. 28 k.p.a., wyłączającym w niniejszej sprawie 

jego stosowanie. W konkluzji Kolegium stwierdziło, że odwołujący się od wskazanej decyzji 

organu I instancji nie posiadają statusu stron postępowania zakończonego tą decyzją, nie 

posiadają więc uprawnień do wniesienia odwołania od tej decyzji. W ocenie Sądu, powyższe 

stanowisko nie zasługiwało na aprobatę. Potwierdza ono bowiem jedynie, że organ 

przedwcześnie, bez wnikliwej refleksji i bez dostatecznych w sprawie ustaleń, przesądził o 

braku posiadania przez skarżących przymiotu strony w postępowaniu zakończonym decyzją o 

pozwoleniu na wprowadzanie do powietrza atmosferycznego pyłów z instalacji. Uzasadnienie 
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swego stanowiska organ ograniczył przy tym do lapidarnego stwierdzenia, iż skarżący nie są 

podmiotami, o których mowa w art. 185 ust. 1 u.p.o.ś., a z przedłożonych dokumentów wynika, 

że nie został utworzony obszar ograniczonego użytkowania w świetle dyspozycji art. 135 

u.p.o.ś. 

 W roku 2019 nieliczną grupę spraw stanowiły sprawy z zakresu opłat za korzystanie ze 

środowiska (symbol 6131). W minionym roku Sąd rozpoznał bowiem jedynie pięć spraw tego 

rodzaju. W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 1019/18 Sąd oddalił skargę od decyzji Samorządowego 

Kolegium Odwoławczego w Ł. w przedmiocie wymierzenia opłaty za korzystanie ze środowiska 

wywodząc, iż stosownie do art. 124 ust. 3 u.o. prowadzenie składowiska odpadów obejmuje 

wszystkie działania podejmowane w fazie eksploatacyjnej i poeksploatacyjnej dotyczące 

funkcjonowania składowiska odpadów, w tym monitoring składowiska odpadów. Składowisko 

odpadów prowadzi zarządzający składowiskiem odpadów. Faza eksploatacyjna obejmuje okres 

od dnia uzyskania pierwszej ostatecznej decyzji zatwierdzającej instrukcję prowadzenia 

składowiska odpadów do dnia zakończenia rekultywacji składowiska odpadów (art. 123 ust. 1 

pkt 2 u.o.). 

Zarządzający składowiskiem odpadów może rozpocząć działalność polegającą na 

prowadzeniu składowiska odpadów po uzyskaniu kolejno: 1) pozwolenia zintegrowanego albo 

zezwolenia na przetwarzanie odpadów; 2) pozwolenia na użytkowanie składowiska odpadów; 3) 

decyzji zatwierdzającej instrukcję prowadzenia składowiska odpadów (art. 128 u.o.). 

Decyzję zatwierdzającą instrukcję prowadzenia składowiska odpadów wydaje, na 

wniosek zarządzającego składowiskiem, marszałek województwa, a w przypadku przedsięwzięć 

i zdarzeń na terenach zamkniętych - regionalny dyrektor ochrony środowiska. Właściwość 

miejscową organu określa się według miejsca lokalizacji składowiska odpadów (art. 129 ust. 1 

u.o.). Do wniosku o wydanie decyzji zatwierdzającej instrukcję prowadzenia składowiska 

odpadów dołącza się m.in. dokumenty potwierdzające posiadanie tytułu prawnego do 

dysponowania całą nieruchomością, na której będzie zlokalizowane składowisko wraz ze 

wszystkimi instalacjami i urządzeniami, związanymi z prowadzeniem tego składowiska, w 

okresie obejmującym fazę eksploatacyjną i poeksploatacyjną (art. 129 ust. 3 u.o.). 

Właściwy organ, o którym mowa w art. 129 ust. 1 odmawia w drodze decyzji, 

zatwierdzenia instrukcji prowadzenia składowiska odpadów, m.in. w przypadku gdy 

zarządzający składowiskiem odpadów nie posiada tytułu prawnego do dysponowania całą 

nieruchomością, na której jest zlokalizowane składowisko odpadów wraz ze wszystkimi 

instalacjami i urządzeniami, związanymi z prowadzeniem tego składowiska, w okresie 

obejmującym fazę eksploatacyjną i poeksploatacyjną (art. 134 pkt 1 u.o.). 

W myśl zaś art. 240 ust. 1 u.o. zarządzający istniejącym przed dniem wejścia w życie 

niniejszej ustawy składowiskiem odpadów jest obowiązany złożyć wniosek o wydanie decyzji 

zatwierdzającej instrukcję prowadzenia składowiska odpadów w terminie dwóch lat od dnia 

wejścia w życie niniejszej ustawy. W przypadku, gdy zarządzający składowiskiem odpadów nie 
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złożył wniosku o zatwierdzenie instrukcji prowadzenia składowiska odpadów w terminie, o 

którym mowa w ust. 1, decyzja zatwierdzająca instrukcję eksploatacji składowiska odpadów 

wygasa z upływem dwóch lat od dnia wejścia w życie ustawy (art. 240 ust. 4 u.o.). 

Sąd podniósł, iż z okoliczności sprawy wynikało niewątpliwie, że skarżący prowadził 

składowisko odpadów, a więc stosownie do powołanych wyżej przepisów, jest zarządzającym 

tym składowiskiem odpadów. Ponadto skarżący był zarządzającym ww. składowiskiem 

odpadów przed dniem wejścia w życie ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach. Ustawa ta 

weszła w życie 23 stycznia 2013 r., wobec czego skarżący miał obowiązek złożyć wniosek o 

wydanie nowej decyzji zatwierdzającej instrukcję prowadzenia składowiska odpadów najpóźniej 

do 23 stycznia 2015 r. Tego dnia wygasła bowiem dotychczasowa decyzja Marszałka 

Województwa zatwierdzająca instrukcję eksploatacji przedmiotowego składowiska odpadów. 

Termin, o którym mowa miał charakter materialnoprawny, co oznacza, że nie podlegał 

skracaniu ani przedłużaniu. Skarżący nie złożył jednak wniosku w powyższym terminie, zatem 

od 23 stycznia 2015 r., w świetle art. 128 pkt 3 u.o. skarżący nie spełniał wszystkich warunków 

do prowadzenia składowiska odpadów, czego skutkiem jest przyjęcie, że korzystał ze 

środowiska bez wymaganej decyzji zatwierdzającej instrukcję prowadzenia składowiska 

odpadów, co z kolei skutkowało naliczeniem opłaty podwyższonej zgodnie z art. 293 ust. 1 

p.o.ś., który stanowi, że za składowanie odpadów bez uzyskania decyzji zatwierdzającej 

instrukcję prowadzenia składowiska odpadów podmiot korzystający ze środowiska ponosi, z 

zastrzeżeniem ust. 3-5, opłaty podwyższone w wysokości 0,05 jednostkowej stawki opłaty za 

umieszczenie odpadów na składowisku za każdą dobę składowania. 

Wbrew twierdzeniom skarżącego, w ocenie Sądu, spór dotyczący tytułu prawnego do 

nieruchomości nie stanowił przeszkody do złożenia wniosku o wydanie decyzji zatwierdzającej 

instrukcję prowadzenia składowiska odpadów. Spór ten był jedynie przeszkodą do wydania 

pozytywnej decyzji. Jednak samo złożenie wniosku spowodowałoby, że skarżący zachowałby 

termin, o którym mowa w art. 240 ust. 1 u.o., co mogłoby uchronić go od naliczenia mu opłaty 

podwyższonej. Ponadto trafnie organy przyjęły, że skoro niezależnie od sporu z właścicielem 

nieruchomości skarżący pomimo wypowiedzenia umowy dzierżawy nadal czynnie prowadził 

składowisko, to należało go uznać za zarządzającego składowiskiem. Zasadnie zatem organ 

odwołuje się do uregulowania art. 124 ust. 3 ustawy o odpadach. Wbrew zarzutom skarżącego, 

przyjęcie takiej wykładni pojęcia „zarządzający” nie uchybia zasadom wykładni. 

Sąd wskazał również, że zgodnie z art. 241 ust. 1 u.o. wymogu posiadania tytułu 

prawnego, o którym mowa w art. 124 ust. 1, nie stosuje się do zarządzającego istniejącym w 

dniu wejścia w życie niniejszej ustawy składowiskiem odpadów, który w dniu wejścia w życie 

niniejszej ustawy nie posiada tytułu prawnego do całej nieruchomości, na której znajduje się 

składowisko odpadów, wraz ze wszystkimi instalacjami i urządzeniami związanymi z 

prowadzeniem tego składowiska. Zarządzający składowiskiem odpadów, o którym mowa w ust. 

1, jest obowiązany utrzymać dotychczas posiadany tytuł prawny co najmniej w takim zakresie, 
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w jakim dysponował nim w dniu wejścia w życie ustawy, do zakończenia fazy poeksploatacyjnej 

(art. 241 ust. 2 u.o.). Tym samym skarżący do wniosku o wydanie decyzji zatwierdzającej 

instrukcję składowania odpadów powinien załączyć umowę, na podstawie której dzierżawił 

dotychczas teren, na którym znajduje się składowisko wraz z informacją, że właściciel gruntu 

wypowiedział tę umowę dzierżawy, ale sprawa skuteczności wypowiedzenia umowy dzierżawy 

zawisła przed sądem powszechnym. Wówczas organ mógłby rozważyć, czy zachodzą 

podstawy do zawieszenia z urzędu postępowania w sprawie wydania decyzji zatwierdzającej 

instrukcję składowania odpadów (gdyby skarżący nie złożył wniosku w tym przedmiocie) do 

czasu rozstrzygnięcia sporu przed sądem powszechnym. W takiej sytuacji, skarżący uchroniłby 

się przed negatywnymi skutkami niezłożenia wniosku w ustawowym terminie. Jeżeli natomiast 

organ nie zawiesiłby postępowania i wydałby decyzję odmawiającą zatwierdzenia instrukcji z 

powodu nielegitymowania się tytułem prawnym do nieruchomości, to po uzyskaniu korzystnego 

orzeczenia sądu powszechnego skarżący mógłby wnosić o wznowienie postępowania i żądać 

wydania decyzji pozytywnej, tym bardziej, że z uzasadnień wyroków sądów powszechnych 

wynika, że wypowiedzenie umowy dzierżawy terenu, na którym zlokalizowane jest składowisko, 

było nieskuteczne, a więc de facto skarżący przez cały czas posiadał tytuł prawny do 

nieruchomości. 

Jednakże, skoro skarżący złożył wniosek dopiero po prawomocnym rozstrzygnięciu 

sporu o wydanie nieruchomości (lipiec 2015 r.), a decyzja zatwierdzająca instrukcję została 

wydana, to oznacza, że w okresie od 24 stycznia 2015 r. do 11 lutego 2016 r. skarżący korzystał 

ze środowiska bez decyzji zatwierdzającej instrukcję składowania odpadów. Nie ma przy tym 

znaczenia powoływana przez pełnomocnika skarżącego okoliczność, że nowa instrukcja w 

istocie nie różniła się od poprzedniej. 

Sąd przypomniał, że opłata za korzystanie ze środowiska jest ponoszona m.in. za 

składowanie odpadów (art. 273 ust. 1 pkt 4 p.o.ś.). Do ponoszenia opłat za korzystanie ze 

środowiska oraz administracyjnych kar pieniężnych są obowiązane podmioty korzystające ze 

środowiska (art. 275 p.o.ś.). Podmiot korzystający ze środowiska bez uzyskania wymaganego 

pozwolenia lub innej decyzji ponosi opłatę podwyższoną za korzystanie ze środowiska (art. 276 

ust. 1 p.o.ś.). Opłatę za składowanie odpadów ponosi się za umieszczenie odpadów na 

składowisku (art. 297 p.o.ś.), natomiast opłatę podwyższoną ponosi się niezależnie od opłaty za 

umieszczenie odpadów na składowisku (art. 293 ust. 7 p.o.ś.). 

Z powołanych przepisów wynika, że organ był zobligowany do ustalenia podwyższonej 

opłaty za korzystanie ze środowiska. Ustalenie tej opłaty w zasadzie oderwane jest od 

przesłanki zawinionego działania skarżącego. Innymi słowy sam fakt składowania odpadów bez 

uzyskania decyzji zatwierdzającej instrukcję prowadzenia składowiska odpadów jest 

wystarczającą i konieczną przesłanką ustalenia podwyższonej opłaty. Również wysokość opłaty 

nie podlega żadnej dyskusji, bowiem wynika wprost z matematycznego wzoru, określonego w 

art. 293 ust. 1 p.o.ś. 
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 Na uwagę zasługują również sprawy o sygn. akt II SA/Łd 247/19 - II SA/Łd 250/19, 

zainicjowane przez tego samego skarżącego, w których Sąd oddalił skargi na decyzje 

Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Ł. w przedmiocie opłaty za wprowadzanie gazów 

lub pyłów do powietrza. Sąd wskazał, iż problematykę opłat za wprowadzanie gazów lub pyłów 

do powietrza, w tym podmiotów zobowiązanych do ich uiszczenia, reguluje art. 275 p.o.ś. 

Zgodnie z tym przepisem, do ponoszenia opłat za korzystanie ze środowiska są obowiązane, z 

zastrzeżeniem art. 284 ust. 2, podmioty korzystające ze środowiska. Sąd podkreślił, że w 

świetle art. 3 pkt 20 p.o.ś. (w brzmieniu w okresie, w którym korzystanie ze środowiska miało 

miejsce) podmiotem korzystającym ze środowiska był przedsiębiorca w rozumieniu art. 4 

u.s.d.g. oraz przedsiębiorca zagraniczny w rozumieniu art. 5 pkt 3 tej ustawy, a także osoba 

prowadząca działalność wytwórczą w rolnictwie w zakresie upraw rolnych, chowu lub hodowli 

zwierząt, ogrodnictwa, warzywnictwa, leśnictwa i rybactwa śródlądowego (lit. a) oraz osoba 

fizyczna niebędącą podmiotem, o którym mowa w lit. a, korzystającą ze środowiska w zakresie, 

w jakim korzystanie ze środowiska wymaga pozwolenia (lit. c). 

Jednocześnie wskazał, że stosownie do art. 284 ust. 1 p.o.ś. podmiot korzystający ze 

środowiska ustala we własnym zakresie wysokość należnej opłaty i wnosi ją na rachunek 

właściwego urzędu marszałkowskiego. Obowiązek ponoszenia opłat powstaje z mocy samego 

prawa, bez konieczności wydawania przez organ administracji decyzji ustalającej wysokość 

zobowiązania z tego tytułu. Oznacza to, że podmiot korzystający ze środowiska powinien we 

własnym zakresie ustalić ilość i rodzaj gazów lub pyłów wprowadzanych do powietrza. Opłatę 

za korzystanie ze środowiska ustala się według stawek obowiązujących w określonym terminie 

(art. 285 ust. 1 i 2 p.o.ś.). Ponadto dodać należy, iż wysokość opłaty zależy odpowiednio od 

ilości i rodzaju gazów lub pyłów wprowadzanych do powietrza (art. 274 ust. 1 pkt 1 p.o.ś.). 

Natomiast stosownie do powołanego wyżej art. 284 ust. 2 p.o.ś., kreującego wyjątek od 

zasady ogólnej ponoszenia opłat za korzystanie ze środowiska wyrażonej w art. 275 p.o.ś., 

osoby fizyczne niebędące przedsiębiorcami ponoszą opłaty za korzystanie ze środowiska w 

zakresie, w jakim korzystanie wymaga pozwolenia na wprowadzanie substancji lub energii do 

środowiska. 

Jednocześnie podkreślił, że w niniejszej sprawie znaczenie ma także art. 288 ust. 1 pkt 2 

p.o.ś., zgodnie z którym, jeżeli podmiot korzystający ze środowiska zamieścił w wykazie 

zawierającym informacje i dane o zakresie korzystania ze środowiska oraz o wysokości 

należnych opłat informacje lub dane nasuwające zastrzeżenia – marszałek województwa 

wymierza, w drodze decyzji, na podstawie własnych ustaleń lub wyników kontroli 

wojewódzkiego inspektora ochrony środowiska, opłatę w wysokości stanowiącej różnicę 

pomiędzy opłatą należną a wynikającą z wykazu. W myśl zaś art. 288 ust. 2 p.o.ś. marszałek 

województwa dokonuje ustaleń własnych na podstawie: pomiarów dokonywanych przez organy 

administracji lub przez podmiot korzystający ze środowiska obowiązany do poniesienia opłat 

(pkt 1); innych danych technicznych i technologicznych (pkt 2). 
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Zdaniem Sądu, w świetle przywołanych regulacji prawa materialnego mających 

zastosowanie w kontrolowanej sprawie i zgromadzonego w niej materiału dowodowego ze 

stanowiskiem skarżącej wskazującym na brak obowiązku uiszczania opłaty za korzystanie ze 

środowiska nie można się zgodzić. W tym względzie przede wszystkim nie można podzielić 

zarzutu skarżącej jakoby organy dopuściły się błędnej wykładni art. 3 pkt 20 lit. a w zw. z art. 

284 ust. 2 p.o.ś. polegającej na przyjęciu, iż rolnicy - osoby fizyczne prowadzące działalność 

wytwórczą w zakresie chowu lub hodowli zwierząt bez obowiązku uzyskania pozwolenia 

emisyjnego są przedsiębiorcami w rozumieniu p.o.ś. 

W ocenie Sądu zarzut ten jako niezasadny nie może odnieść zamierzonego przez 

skarżącą skutku. W tej mierze Sąd podzielił bowiem stanowisko zaprezentowane przez 

Kolegium w uzasadnieniu zaskarżonej decyzji, przyjmujące za podstawę pogląd 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi wyrażony w wyroku z dnia 11 grudnia 2018 r., 

sygn. akt II SA/Łd 908/18, że w myśl art. 273 ust. 1 pkt 1, art. 275 i art. 284 ust. 2 oraz art. 3 pkt 

20 p.o.ś. (w brzmieniu w okresie, w którym korzystanie ze środowiska miało miejsce) 

podmiotem korzystającym ze środowiska był przedsiębiorca w rozumieniu art. 4 ustawy z dnia 2 

lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej oraz przedsiębiorca zagraniczny w 

rozumieniu art. 5 pkt 3 tej ustawy, a także osoba prowadząca działalność wytwórczą w 

rolnictwie w zakresie upraw rolnych, chowu lub hodowli zwierząt, ogrodnictwa, warzywnictwa, 

leśnictwa i rybactwa śródlądowego (lit. a) oraz osoba fizyczna niebędącą podmiotem, o którym 

mowa w lit. a, korzystająca ze środowiska w zakresie, w jakim korzystanie ze środowiska 

wymaga pozwolenia (lit. c). Kolegium zasadnie nadto zauważyło, że w ustawie o swobodzie 

działalności gospodarczej wyłączono stosowanie jej przepisów do działalności wytwórczej w 

rolnictwie (w określonych zakresach). Zatem wskazanie w art. 3 pkt 20 lit. a p.o.ś. osób 

prowadzących działalność wytwórczą w rolnictwie powoduje jednoznaczność regulacji prawnej i 

stąd nie budzi wątpliwości, że na gruncie Prawa ochrony środowiska są to podmioty 

korzystające ze środowiska. Trafnie więc wywiodło Kolegium, że skarżącą należało uznać za 

podmiot korzystający ze środowiska z uwagi na fakt, iż jest ona osobą prowadzącą działalność 

wytwórczą w rolnictwie w zakresie chowu lub hodowli zwierząt. Nie budzi przy tym - wbrew 

zarzutom skargi - wątpliwości ustalenie, iż w rozważanym przypadku nie znajduje zastosowania 

art. 284 ust. 2 p.o.ś. ustanawiający wyjątek od wyżej wskazanej zasady ogólnej wyrażonej w 

art. 284 ust. 1 p.o.ś. Prawidłowość tego ustalenia potwierdzają zaprezentowane przez Kolegium 

wyniki wykładni systemowej, dokonanej z uwzględnieniem art. 4 u.s.d.g., a nadto względy 

przywołane w ramach odwołania do wykładni celowościowej powołanych regulacji, a 

mianowicie brak logicznego uzasadnienia dla różnicowania korzystających ze środowiska tylko 

ze względu na formę prowadzenia działalności gospodarczej. Tego rodzaju różnicowanie w 

konsekwencji prowadziłoby bowiem do tego, że rolnik jako osoba fizyczna byłby zwolniony z 

opłaty za korzystanie ze środowiska, a rolnik prowadzący przykładowo jednoosobową spółkę z 

ograniczoną odpowiedzialnością już nie. 
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  Przedmiotem analizy były również problemy związane z karami pieniężnymi za 

naruszenie wymagań ochrony środowiska (symbol 6132). I tak w sprawie o sygn. akt II SA/Łd 

964/18 Sąd oddalił skargę na decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Ł. w 

przedmiocie nałożenia kary pieniężnej za nieosiągnięcie wymaganego poziomu recyklingu i 

przygotowania do ponownego użycia odpadów komunalnych wywodząc, że stosownie do 

dyspozycji art. 9g u.c.p.g. podmiot odbierający odpady komunalne na podstawie umowy z 

właścicielem nieruchomości jest obowiązany do osiągnięcia w danym roku kalendarzowym w 

odniesieniu do masy odebranych przez siebie odpadów komunalnych poziomów recyklingu, 

przygotowania do ponownego użycia i odzysku innymi metodami oraz ograniczenia masy 

odpadów komunalnych ulegających biodegradacji przekazywanych do składowania, 

określonych w przepisach wydanych na podstawie art. 3b ust. 2 i art. 3c ust. 2. Sąd podkreślił, 

że w niniejszej sprawie nie jest sporne spełnienie przesłanek nałożenia kary administracyjnej w 

trybie art. 9x ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 9g ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach za 

nieosiągnięcie w 2016 roku poziomu recyklingu i przygotowania do ponownego użycia 

następujących frakcji odpadów komunalnych: papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkła. 

Okoliczność ta została w sposób prawidłowy ustalona przez organy, nie kwestionowała 

powyższego faktu również sama skarżąca Spółka. Kwestią sporną jest natomiast możliwość 

zastosowania w sprawie art. 189f k.p.a. tj. odstąpienia od nałożenia administracyjnej kary 

pieniężnej. 

 Sąd wskazał, iż powyższe unormowanie ma zastosowanie w niniejszej sprawie z mocy 

art. 181 § 2 k.p.a., zgodnie z którym w przypadku uregulowania w przepisach odrębnych m.in. 

przesłanek wymiaru administracyjnej kary pieniężnej (pkt 1), czy odstąpienia od nałożenia 

administracyjnej kary pieniężnej lub udzielenia pouczenia (pkt 2), przepisów niniejszego działu 

(k.p.a.) w tym zakresie nie stosuje się. W ustawie u.c.p.g. nie uregulowano przesłanek 

odstąpienia od nałożenia administracyjnej kary pieniężnej lub udzielenia pouczenia, zatem 

instytucja odstąpienia od nałożenia kary znajduje zastosowanie. 

 W ocenie Sądu trafnie organy orzekające w sprawie przyjęły, że nie została spełniona 

żadna z przesłanek odstąpienia od nałożenia kary pieniężnej. Jak wynika z 

niekwestionowanych ustaleń, skarżąca Spółka nie osiągnęła wymaganego poziomu recyklingu 

nie tylko w 2016 roku, ale dopuszczała się analogicznych naruszeń również w latach 2013, 

2014, 2015 i 2017, w związku z którymi nakładano na nią kolejne kary pieniężne. Nie było to 

zatem incydentalne, jednostkowe nieosiągnięcie wymaganych poziomów recyklingu, a ciąg 

zdarzeń. 

 W toku sprawy nikt nie kwestionował twierdzeń Spółki, że podjęła ona działania w celu 

zaprzestania naruszenia prawa (doprowadziła do podpisania aneksów do umów z 

kontrahentami Spółki dotyczące odbioru odpadów), czy poziomu recyklingu uzyskanego w I 

kwartale 2018 roku. Przy czym efekt podjętych działań, jak słusznie zauważył organ I instancji, 

będzie można ocenić całościowo dopiero po złożeniu sprawozdania za II półrocze 2018 r. 
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Zatem nawet nie po zakończeniu okresu ocenianego roku, a dopiero po kolejnym okresie 

rozliczeniowym doszło do korzystnych zmian dotyczących osiągnięcia pożądanego poziomu 

recyklingu. Tymczasem, jak słusznie zauważyło Kolegium, zaniechanie naruszeń winno 

nastąpić bądź w roku rozliczeniowym, bądź ewentualnie w kolejnym najbliższym okresie. 

Tymczasem czego nie kwestionowała strona skarżąca, do naruszeń doszło jeszcze w 2017 

roku. Nieprawdziwa jest zatem teza, że Spółka zaniechała naruszeń w takim zakresie, w jakim 

miałoby to znaczenie dla oceny możliwości odstąpienia od nałożenia kary za rok 2016. 

 Zatem pierwsza z przesłanek z art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a. nie została spełniona. Trafnie 

również organy uznały, że nie została spełniona druga z przesłanek z powyższego przepisu – 

znikoma waga naruszenia prawa. O skali naruszenia prawa świadczy porównanie wielkości 

wymaganych do wielkości uzyskanych. Jak wskazują ustalenia, wymagany w 2016 roku poziom 

recyklingu i przygotowania odpadów do ponownego użycia w 2016 roku wynosił 18%, a Spółka 

osiągnęła poziom 3,462%, zatem poziom ponad czterokrotnie mniejszy. Podobnie w kolejnym, 

2017 roku przy wymaganym poziomie recyklingu 18%, Spółka osiągnęła poziom 2,6%, a więc 

nieco ponad dziesięciokrotnie mniejszy. Znikomemu charakterowi naruszeń przeczy również ich 

ciągłość, dopuszczanie do takiego stanu przez 5 kolejnych lat. Powtarzający się stan 

nieosiągania poziomów recyklingu od 2013 roku do co najmniej 2017 roku świadczy o tym, że 

waga naruszenia prawa nie jest znikoma. 

 Powtarzalność nieosiągania skutków w postaci skierowania do ponownego recyklingu 

odpowiedniej ilości odpadów w ciągu kolejnych czerech lat przesądza o braku podstaw do 

przyjęcia, że waga naruszeń była znikoma. Nie można również przyjąć, że ziściła się przesłanka 

zaniechania naruszeń, bowiem doszło do tego najwcześniej w 2018 roku. 

 Nie mogą również odnieść skutku zarzuty, że Spółce wcześniej nie udało się zmienić 

umów ani że gmina nie poniosła żadnych strat z tytułu sposobu zbierania odpadów przez 

Spółkę. Żadna z tych okoliczności nie przesądza o możliwości odstąpienia od kar, są to bowiem 

okoliczności obojętne z punktu widzenia odpowiedzialności za nieosiągnięcie poziomu 

recyklingu. 

 Poza sporem jest, że nie zachodzą okoliczności, o których stanowi art. 189f § 1 pkt 2 

k.p.a. 

 Organy w sposób zgodny z prawem oceniły również, że nie zachodzą przesłanki z art. 

189f § 2 k.p.a. Niezastosowanie przewidzianej w tym przypadku możliwości odstąpienia od 

wymierzonej kary pozostawione jest swobodzie organu, który może zastosować powyższą 

normę jeżeli pozwoli to na spełnienie celów, dla których kara miałaby zostać wymierzona. W 

ocenie Sądu jednak podstawowym warunkiem zastosowania tej normy jest wykazanie przez 

podmiot zobowiązany, że zaniechał naruszenia prawa. Tymczasem w niniejszej sprawie spółka 

nie tylko nie zaniechała naruszenia prawa w roku 2016, ale doprowadziła do niego co najmniej 

jeszcze w kolejnym okresie rozliczeniowym. Niezastosowanie przez organ zaniechania kary w 

tym trybie nie narusza zatem prawa. 
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W kategorii oznaczonej symbolem 6135 – odpady, w kilku sprawach Sąd stwierdził 

naruszenie przepisów postępowania, które mogło mieć istotny wpływ na wynik sprawy, co w 

konsekwencji prowadziło do wadliwego lub co najmniej przedwczesnego zastosowania norm 

prawa materialnego (m.in. sygn. akt II SA/Łd 952/18, II SA/Łd 953/18, II SA/Łd 1138/19). W 

większości spraw Sąd jednak oddalił skargi.  

Z kolei spośród spraw opisanych symbolem 6136, na uwagę zasługuje sprawa o  sygn. 

akt II SA/Łd 490/19, w której Sąd podkreślił, że w polskim systemie prawnym brak jest 

obowiązujących norm prawnych, które wprowadzałyby normy emisji substancji złowonnych czy 

służyłyby ograniczeniu uciążliwości zapachowej. 

 Ustawodawca upoważnił co prawda w art. 222 ust. 5 p.o.ś. ministra właściwego do 

spraw środowiska do określenia w drodze rozporządzenia, wartości odniesienia substancji 

zapachowych w powietrzu i metody oceny zapachowej jakości powietrza, jednak minister nie 

skorzystał z delegacji ustawowej i stosowne przepisy wykonawcze nie zostały wydane. 

Tymczasem rozporządzenie to powinno zawierać normy dotyczące zróżnicowanych w 

zależności od przeznaczenia lub sposobu zagospodarowania terenu wartości odniesienia 

substancji zapachowych w powietrzu, dopuszczalnych częstości przekraczania wartości 

odniesienia substancji zapachowych w powietrzu, okresów, dla których uśrednia się wyniki 

pomiarów substancji zapachowych w powietrzu i może ustalać czas obowiązywania wartości 

odniesienia substancji zapachowych w powietrzu, zależność wartości odniesienia substancji 

zapachowych w powietrzu lub dopuszczalnych częstości przekraczania wartości odniesienia 

substancji zapachowych w powietrzu od jakości zapachu, a także rodzaje instalacji, dla których 

ilości gazów lub pyłów dopuszczonych do wprowadzania do powietrza ustala się, uwzględniając 

wartości odniesienia substancji zapachowych w powietrzu. 

 Brak norm prawnych w zakresie oddziaływania substancji złowonnych nie stanowi 

jednak uzasadnienia dla twierdzenia, że nie można w tym przypadku mówić o negatywnym 

oddziaływaniu na środowisko i usprawiedliwiać braku stosowania instrumentów prawnych 

wynikających z zasad prewencji i przezorności. 

 W literaturze wskazuje się bowiem, że oddziaływania odorowe mogą szkodzić ludziom – 

„w społecznościach narażonych na emisje odorów skutki zdrowotne ich wpływu mogą nie być 

od razu widoczne, ale przy długotrwałym oddziaływaniu może dochodzić do stanów 

chorobowych lub ułomności fizycznych bądź psychicznych. Ponadto długotrwałe narażenie na 

emanacje związków zapachowych może wywoływać niepożądane reakcje emocjonalne, 

począwszy od takich stanów, jak: niepokój, uczucie dyskomfortu, depresje, po takie objawy 

fizyczne, jak: podrażnienia, bóle głowy, problemy układu oddechowego, nudności, wymioty. 

Narażenie na oddziaływanie odorów może również prowadzić do psychicznego napięcia i 

wywoływać takie objawy, jak: bezsenność, brak apetytu i irracjonalne zachowanie” (E. Jachnik, 

Prawne aspekty ochrony zapachowej jakości powietrza, Przegląd Prawa Rolnego 2017, nr 1, s. 

154-155). 
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 Stąd też uciążliwość zapachową zgłaszaną np. przez okolicznych mieszkańców, 

zdaniem Sądu, w sytuacji, w której nie ma norm odorowych, należy traktować jako 

potwierdzenie tezy o przekraczaniu pewnych standardów związanych z emisją substancji 

złowonnych i w konsekwencji o negatywnym oddziaływaniu na środowisko. Jak wskazał 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 20 marca 2019 r., II SA/Gl 

999/18 (CBOSA) emisje odorowe powinny zamykać się w granicach zakładu, a jeżeli wychodzą 

poza jego teren, to nie powinny stwarzać dolegliwości dla okolicznych mieszkańców. 

Subiektywnie odczuwana dolegliwość, jeśli nie odnosi się ona do pojedynczych osób, ale do 

pewnej ich grupy, powinna być traktowana jako naruszenie (przekroczenie) tych standardów, 

gdyż przekracza to, co określić można mianem „przeciętnej miary”. 

Powyższe daje podstawy do zastosowania art. 362 p.o.ś. w stosunku do instalacji 

prowadzonej przez skarżącą spółkę. Istota sporu w znacznej mierze sprowadza się natomiast 

do oceny legalności i zasadności nałożenia na Spółkę obowiązku „doposażenia instalacji w 

urządzenie redukujące emisje odorów np. poprzez stosowanie technologii zimnej plazmy” w 

terminie 18 miesięcy od dnia, w którym decyzja stała się ostateczna. W tym miejscu wyjaśnienia 

wymaga, że wskazanie jako termin „18 miesięcy lat” Sąd uznał za omyłkę pisarską, przyjmując, 

że termin ten wynosi 18 miesięcy. 

Sąd wyjaśnił, że punktem wyjścia wszystkich działań podejmowanych w celu 

przeciwdziałania negatywnego oddziaływania na środowisko, o których mowa w art. 362 p.o.ś. 

powinny być zasady prewencji i przezorności. Zasady te przewidują obowiązek podejmowania 

pewnych czynności dla zapobiegania negatywnemu oddziaływaniu na środowisko, zanim 

jeszcze ono powstanie. Zapobieganie degradacji środowiska z powodów uciążliwej emisji 

polega na reorganizacji procesów technologicznych jako bezpośrednich źródeł tych emisji oraz 

stosowania odpowiednich urządzeń eliminujących lub ograniczających emisje. 

W wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie zwrócono jednak 

uwagę, że w sytuacji braku norm prawnych należy dążyć do przeciwdziałania oddziaływaniom 

odorowym w celu stopniowej ich eliminacji oraz ograniczania zakresu ich skutków teraz i w 

przyszłości. W tym celu należy podejmować działania prawne, techniczne i organizacyjne, 

których celem jest zmniejszenie oddziaływania emisji na życie lub zdrowie ludzi (wyrok z dnia 

24 stycznia 2017 r., IV SA/Wa 2181/16, CBOSA). Jednocześnie należy zwrócić uwagę na fakt, 

że zastosowanie instrumentów przewidzianych w art. 362 p.o.ś. powinno służyć realizacji celu, 

jakim jest ochrona środowiska, niemniej jednak do osiągnięcia celu powinien zostać wybrany 

sposób najmniej uciążliwy dla adresata tej decyzji, gdyż celem decyzji jest doprowadzenie do 

ograniczenia uciążliwości rozumianej jako negatywne oddziaływanie na środowisko, nie zaś 

wyeliminowanie oddziaływania, które pozostaje nierozerwalnie związane z określonego rodzaju 

działalnością gospodarczą, co mogłoby prowadzić do likwidacji tej działalności. Co więcej, 

organ nakładając na adresata decyzji obowiązek winien wskazać taki termin jego realizacji, aby 

był on realny i czynił możliwe wykonanie tego obowiązku. 
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Kolejną, nieliczną grupę spraw w 2019 roku stanowiły sprawy dotyczące utrzymania 

czystości i porządku na terenie gminy o symbolu 6138.  W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 644/19 

Sąd wywiódł, że kwestia braku zapewnienia udziału społeczeństwa, tj. brak ponowienia 

konsultacji społecznych oraz braku ponowienia opiniowania z innymi, niż minister właściwy do 

spraw środowiska organami była przedmiotem rozważań Naczelnego Sądu Administracyjnego. 

Sąd ten w wyroku z dnia 8 maja 2019 r. uznał za błędny pogląd sądu I instancji, że zmiany w 

planie inwestycyjnym i w części planu odnoszącej się do inwestycji wskazanych w planie 

inwestycyjnym (dokonane po uzgodnieniach i opiniowaniu planu przez ministra) wymagają 

jedynie uzgodnienia z ministrem i nie ma konieczności powtarzania procedury opiniowania 

przez inne organy czy też ponawiania procedury związanej z udziałem społeczeństwa. 

Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził, iż przyjęcie poglądu wyrażonego przez Sąd I instancji, 

że ustawodawca przewidział udział społeczeństwa na etapie opracowania projektu planu, nie 

zaś na dalszym „uzgodnieniowym” etapie, lub też kolejnym przewidzianym art. 37 ust. 2 i 3 

u.o.o., czyniłoby taki sposób wykładni przepisów dotyczących udziału społeczeństwa 

sprzecznym z przepisami dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/35/WE z 26 maja 

2003 r. przewidującej udział społeczeństwa w odniesieniu do sporządzania niektórych planów i 

programów w zakresie środowiska oraz zmieniającej w odniesieniu do udziału społeczeństwa i 

dostępu do wymiaru sprawiedliwości dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE (dalej: dyrektywa 

2003/35/WE z 26 maja 2003 r., Dz. Urz. UE L 156 z 25.06.2003, str. 17; Dz. Urz. UE Polskie 

wydanie specjalne, rozdz. 15, t. 7, str. 466). 

 Z literalnego brzmienia przepisów art. 36 u.o.o. wynika, że ponowienia wymagają jedynie 

uzgodnienia z ministrem właściwym do spraw środowiska i to w przypadku zmiany w planie 

inwestycyjnym uzgodnionym już z ministrem właściwym do spraw środowiska oraz zmiany w 

pozostałej części wojewódzkiego planu gospodarki odpadami, która odnosi się do inwestycji 

wskazanych w planie inwestycyjnym. Nie można jednak tracić z pola widzenia nakazu 

stosowania przy opracowywaniu projektów planów gospodarki odpadami ustawy z dnia 3 

października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 

społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko, dotyczące 

udziału społeczeństwa w ochronie środowiska oraz strategicznej oceny oddziaływania na 

środowisko. 

W ślad za Naczelnym Sądem Administracyjnym sąd l instancji ponownie rozpoznając 

sprawę stwierdził, że zakres ponowienia niezbędnych konsultacji społecznych w procedurze 

tworzenia wojewódzkich planów gospodarki odpadami musi być rozważany w kontekście 

zasady udziału społeczeństwa w postępowaniu, które wynika z art. 5 u.u.i.ś. Zgodnie z treścią 

tej zasady, każdy ma prawo uczestniczenia, na warunkach określonych ustawą, w 

postępowaniu wymagającym udziału społeczeństwa. Obowiązek ponowienia procedury z 

udziałem społeczeństwa jest powinnością prawną organu uchwalającego plan gospodarki 

odpadami, która wynika z zasady wyrażonej w art. 5 u.u.i.ś. Na gruncie prawa polskiego zasada 
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udziału społeczeństwa w postępowaniach funkcjonuje na dwóch zasadniczych płaszczyznach 

działania: 1) legislacyjnej i 2) postępowania administracyjnego. W niniejszej sprawie należało 

uwzględnić płaszczyznę legislacyjną zasady udziału społeczeństwa. Płaszczyzna legislacyjna 

obejmuje postępowania, w ramach których tworzone są dokumenty programowe o charakterze 

strategicznym, określające ramy merytoryczne polityki ochrony środowiska, takie jak plan 

gospodarki odpadami. W efekcie zasada udziału społeczeństwa gwarantuje współudział 

określonej grupie społeczności w całej procedurze przygotowaniu planu gospodarki odpadami. 

Nie bez znaczenia pozostaje w sprawie art. 29 u.u.i.ś., zgodnie z którym każdy ma 

prawo składania uwag i wniosków w postępowaniu wymagającym udziału społeczeństwa, a 

także treść art. 30 u.u.i.ś., stosownie do którego organy administracji właściwe do wydania 

decyzji lub opracowania projektów dokumentów, w przypadku których przepisy ustawy lub 

innych ustaw wymagają zapewnienia możliwości udziału społeczeństwa, zapewniają możliwość 

udziału społeczeństwa odpowiednio przed wydaniem tych decyzji lub ich zmianą oraz przed 

przyjęciem tych dokumentów lub ich zmianą. 

Jak się wskazuje w doktrynie oprócz postępowań w sprawach indywidualnych udział 

społeczeństwa ma być zagwarantowany zgodnie z art. 7 i art. 8 konwencji z Aarhus także w 

postępowaniu, w którym są opracowywane i przyjmowane plany, programy oraz wytyczne 

polityk mających znaczenie dla środowiska, ma on również obejmować przygotowywanie 

przepisów wykonawczych lub procedur obowiązujących aktów normatywnych (K. Gruszecki, 

Udostępnianie informacji o środowisku i jego ochronie, udział społeczeństwa w ochronie 

środowiska oraz oceny oddziaływania na środowisko. Komentarz, wyd. II, LEX/El 2013). 

Udział społeczeństwa w procedurze uchwalania planów gospodarki odpadami wynika z 

art. 36 ust. 7 u.o.o., który odwołuje się do przepisów u.u.i.ś. Ustawa ta z kolei stanowić ma o 

realizacji celów wynikających z dyrektywy 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 

26 maja 2003 r. w sprawie udziału społeczeństwa w odniesieniu do sporządzania niektórych 

planów i programów w zakresie środowiska oraz zmieniającej dyrektywy Rady 85/337/EWG i 

96/61/WE w odniesieniu do udziału społeczeństwa i dostępu do wymiaru sprawiedliwości (Dz. 

Urz. UE L 156 z 25.06.2003, s. 17). Jak natomiast wynika z art. 2 ust. 2 tej dyrektywy państwa 

członkowskie mają zapewniać, że: 

1. społeczeństwo jest informowane, czy to poprzez ogłoszenia publiczne lub inne właściwe 

środki, takie jak media elektroniczne, gdzie są dostępne, o jakichkolwiek wnioskach 

dotyczących takich planów lub programów albo dotyczących ich zmiany lub rewizji oraz że 

istotne informacje o takich wnioskach są podawane do wiadomości społeczeństwa, włączając 

między innymi informacje o prawie do uczestnictwa w podejmowaniu decyzji i o właściwych 

władzach, którym mogą być przedkładane komentarze i zapytania; 

2. społeczeństwo jest uprawnione do wyrażania komentarzy i opinii, kiedy wszystkie opcje są 

dostępne, zanim podjęte zostaną decyzje dotyczące planów i programów; 
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3. w podejmowaniu takich decyzji przykłada się należytą uwagę do wyników udziału 

społeczeństwa; 

4. przebadawszy komentarze i opinie wyrażone przez społeczeństwo, właściwe władze 

dokładają należytych starań, aby poinformować społeczeństwo o podjętych decyzjach oraz 

przyczynach i przemyśleniach, na których oparto te decyzje, w tym informacjach o procesie 

udziału społeczeństwa. 

W świetle powyższego Sąd uznał, że udział społeczeństwa powinien być zapewniony w 

toku całej procedury związanej z uchwalaniem planu gospodarki odpadami, również w 

przypadku dokonywania zmian w przedstawianych projektach. 

Poza sporem wobec wiążącego w rozpoznawanej sprawie wyroku Naczelnego Sądu 

Administracyjnego pozostaje fakt, że doszło do naruszenia procedury związanej z uchwalaniem 

wojewódzkiego planu gospodarki odpadami. Odpowiedzi wymaga zatem, czy naruszenia te 

mają charakter naruszeń istotnych, oczywistych i czy na skutek tego naruszenia zapadła 

uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie nie wystąpiło. 

Przede wszystkim podkreślenia wymaga, że plany gospodarki odpadami stanowią w 

świetle art. 34 ust. 1 u.o.o. narzędzie prawne umożliwiające prawidłową realizację zadania, 

jakim jest gospodarka odpadami (W. Rakoczy, Ustawa o odpadach. Komentarz, Lex/El. 2013). 

Zgodnie z art. 34 u.o.o. plany gospodarki odpadami opracowuje się dla osiągnięcia celów 

założonych w polityce ochrony środowiska, oddzielenia tendencji wzrostu ilości wytwarzanych 

odpadów i ich wpływu na środowisko od tendencji wzrostu gospodarczego kraju, wdrażania 

hierarchii sposobów postępowania z odpadami oraz zasady samowystarczalności i bliskości, a 

także utworzenia i utrzymania w kraju zintegrowanej i wystarczającej sieci instalacji 

gospodarowania odpadami, spełniających wymagania ochrony środowiska. Plany gospodarki 

odpadami są opracowywane na poziomie krajowym i wojewódzkim. Plany gospodarki odpadami 

dotyczą odpadów wytworzonych na obszarze, dla którego jest sporządzany plan, oraz 

przywożonych na ten obszar, w tym odpadów komunalnych, odpadów ulegających 

biodegradacji, odpadów opakowaniowych i odpadów niebezpiecznych. 

Jak wynika z art. 35 u.o.o. plany gospodarki odpadami zawierają: 

1) analizę aktualnego stanu gospodarki odpadami na obszarze, dla którego jest sporządzany 

plan, w tym informacje na temat: 

a) istniejących środków służących zapobieganiu powstawaniu odpadów i oceny ich 

użyteczności, 

b) rodzajów, ilości i źródeł powstawania odpadów, 

c) rodzajów i ilości odpadów poddawanych poszczególnym procesom odzysku, również w 

instalacjach położonych poza terytorium kraju, 

d) rodzajów i ilości odpadów poddawanych poszczególnym procesom unieszkodliwiania, 

również w instalacjach położonych poza terytorium kraju, 

e) istniejących systemów gospodarowania odpadami, w tym również zbierania odpadów, 
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f) rodzajów, rozmieszczenia i mocy przerobowych instalacji do przetwarzania odpadów 

komunalnych, w tym olejów odpadowych i innych odpadów niebezpiecznych, oraz odpadów 

objętych szczegółowymi przepisami, 

g) identyfikacji problemów w zakresie gospodarki odpadami, w tym oceny potrzeby tworzenia 

nowych lub zmiany systemów zbierania odpadów oraz budowy dodatkowej infrastruktury 

służącej gospodarowaniu odpadami, zgodnie z zasadą bliskości, oraz, w razie potrzeby, 

realizacji inwestycji w celu zaspokojenia istniejących potrzeb, a także zamknięcia istniejących 

obiektów przeznaczonych do gospodarowania odpadami, uwzględniające, w razie potrzeby, 

podstawowe informacje charakteryzujące z punktu widzenia gospodarki odpadami obszar, dla 

którego jest sporządzany plan gospodarki odpadami, a w szczególności położenie 

geograficzne, sytuację demograficzną, sytuację gospodarczą oraz warunki glebowe, 

hydrogeologiczne i hydrologiczne, mogące mieć wpływ na lokalizację istniejących instalacji 

gospodarowania odpadami; 

2) prognozowane zmiany w zakresie gospodarki odpadami, w tym wynikające ze zmian 

demograficznych i gospodarczych; 

3) przyjęte cele w zakresie gospodarki odpadami z podaniem terminów ich osiągnięcia, w tym 

cele dotyczące zapobiegania powstawaniu odpadów i ograniczania ilości odpadów 

komunalnych ulegających biodegradacji kierowanych na składowisko odpadów; 

4) kierunki działań w zakresie zapobiegania powstawaniu odpadów oraz kształtowania systemu 

gospodarki odpadami, podejmowanych dla osiągnięcia celów, o których mowa w pkt 3, w tym: 

a) rozwiązania dotyczące olejów odpadowych i innych odpadów niebezpiecznych oraz odpadów 

objętych szczegółowymi przepisami w zakresie gospodarki odpadami, 

b) określenie polityki w zakresie gospodarki odpadami, wraz z planowanymi technologiami i 

metodami, lub polityki w zakresie postępowania z odpadami powodującymi problemy w 

gospodarowaniu odpadami, w tym środków zachęcających do selektywnego zbierania 

bioodpadów w celu ich kompostowania i uzyskiwania z nich sfermentowanej biomasy, 

przetwarzania bioodpadów w sposób, który zapewnia wysoki poziom ochrony środowiska, 

stosowania bezpiecznych dla środowiska materiałów wyprodukowanych z bioodpadów przy 

zachowaniu wysokiego poziomu ochrony życia i zdrowia ludzi oraz środowiska, 

c) w razie potrzeby określenie kryteriów lokalizacji obiektów przeznaczonych do 

gospodarowania odpadami oraz mocy przerobowych przyszłych instalacji do przetwarzania 

odpadów; 

5) harmonogram, określenie wykonawców i sposobu finansowania zadań wynikających z 

przyjętych kierunków działań, o których mowa w pkt 4; 

6) informację o strategicznej ocenie oddziaływania planu na środowisko; 

7) określenie sposobu monitoringu i oceny wdrażania planu pozwalającego na określenie 

sposobu oraz stopnia realizacji celów i zadań zdefiniowanych w planie; 

8) streszczenie w języku niespecjalistycznym. 
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Plany gospodarki odpadami mogą zawierać, z uwzględnieniem uwarunkowań geograficznych i 

obszaru objętego planem, następujące informacje: 

1) opis aspektów organizacyjnych związanych z gospodarowaniem odpadami, w tym opis 

podziału odpowiedzialności pomiędzy podmioty publiczne i prywatne zajmujące się 

gospodarowaniem odpadami; 

2) ocenę użyteczności i przydatności stosowania instrumentów ekonomicznych i innych 

instrumentów do rozwiązywania problemów związanych z gospodarką odpadami, z 

uwzględnieniem potrzeby utrzymywania niezakłóconego funkcjonowania rynku wewnętrznego; 

3) dane dotyczące kampanii informacyjnych i informowania społeczeństwa lub określonej grupy 

osób w zakresie gospodarki odpadami; 

4) informacje dotyczące skażonych miejsc unieszkodliwiania odpadów i środków podjętych dla 

ich przywrócenia do stanu pozwalającego na ich gospodarcze wykorzystanie; 

5) kwestie specyficzne związane z gospodarką odpadami, wynikające z uwarunkowań 

dotyczących obszaru, dla którego jest sporządzany plan. 

Natomiast wojewódzkie plany gospodarki odpadami, oprócz wskazanych elementów zawierają: 

1) podział na regiony gospodarki odpadami komunalnymi wraz ze wskazaniem gmin 

wchodzących w skład regionu; 

2) wskazanie regionalnych instalacji do przetwarzania odpadów komunalnych w 

poszczególnych regionach gospodarki odpadami komunalnymi oraz instalacji przewidzianych 

do zastępczej obsługi tych regionów, w przypadku gdy znajdująca się w nich instalacja uległa 

awarii lub nie może przyjmować odpadów z innych przyczyn oraz do czasu uruchomienia 

regionalnych instalacji do przetwarzania odpadów komunalnych; 

3) plan zamykania instalacji niespełniających wymagań ochrony środowiska, których 

modernizacja nie jest możliwa z przyczyn technicznych lub nie jest uzasadniona z przyczyn 

ekonomicznych. 

Załącznikiem do wojewódzkiego planu gospodarki odpadami jest plan inwestycyjny, o którym 

mowa w art. 35a u.o.o. Nieujęcie instalacji właśnie w tym planie inwestycyjnym wywołuje 

negatywne konsekwencje natury finansowej (brak dostępu do dofinansowania inwestycji ze 

środków publicznych). 

Jak wynika z u.o.o. plan inwestycyjny określa potrzebną infrastrukturę dotyczącą odpadów 

komunalnych, w tym odpadów budowlanych i rozbiórkowych, wraz z mocami przerobowymi, 

służącą zapobieganiu powstawaniu tych odpadów oraz gospodarowaniu tymi odpadami, 

zapewniającą osiągnięcie celów wyznaczonych w przepisach, o których mowa w art. 35 ust. 8. 

Plan inwestycyjny zawiera w szczególności: 

1) wskazanie planowanych inwestycji; 

2) oszacowanie kosztów planowanych inwestycji oraz wskazanie źródeł ich finansowania; 

3) harmonogram realizacji planowanych inwestycji. 
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W tym miejscu rozważenia wymaga, czy posłużenie się pojęciem „planowana 

inwestycja”, oznacza obowiązek wskazania w planie inwestycyjnym każdej inwestycji, której 

budowę rozpoczęto, tzn. czy z art. 35a ust. 2 pkt 1 u.o.o. można wywodzić obowiązek ujęcia 

podmiotu w planie inwestycyjnym. 

Odpowiedź na tak sformułowane pytanie wymaga odwołania się do treści uzasadnienia 

projektu ustawy nowelizującej, która wprowadziła art. 35a ustawy i wprowadziła plany 

inwestycyjne. Jak wynika z uzasadnienia projektu: „zgodnie z ustawą z dnia 14 grudnia 2012 r. 

o odpadach, w celu oddzielenia tendencji wzrostu ilości wytwarzanych odpadów i ich wpływu na 

środowisko od tendencji wzrostu gospodarczego kraju, wdrażania hierarchii sposobów 

postępowania z odpadami oraz zasady samowystarczalności i bliskości, a także w celu 

utworzenia i utrzymania w kraju zintegrowanej i wystarczającej sieci instalacji gospodarowania 

odpadami, spełniających wymagania ochrony środowiska, opracowuje się plany gospodarki 

odpadami. Wojewódzkie plany gospodarki odpadami stanowią główny instrument w zakresie 

planowania gospodarki odpadami w województwie poprzez określenie polityki postępowania z 

odpadami, wytyczając kierunki działań w zakresie kształtowania systemu gospodarki odpadami 

oraz służąc osiągnięciu celów wyznaczonych przepisami prawa Unii Europejskiej. Jednym z 

najistotniejszych problemów związanych z wojewódzkimi planami gospodarki odpadami jest 

przewymiarowanie planowanych mocy przerobowych instalacji do przetwarzania zmieszanych 

odpadów komunalnych. Równie istotną kwestią jest brak uwzględniania w przedmiotowych 

planach hierarchii postępowania z odpadami, w tym zaplanowania odpowiednich instalacji do 

przetwarzania odpadów. W związku z powyższym projekt ustawy przewiduje obowiązek 

sporządzania przez zarządy województw planów inwestycyjnych w zakresie gospodarki 

odpadami komunalnymi jako uzupełnienie wojewódzkich planów gospodarki odpadami w 

zakresie planowania gospodarki odpadami komunalnymi na terenie województwa. Plany te 

powinny być uszczegółowieniem i uzupełnieniem wojewódzkich planów gospodarki odpadami, 

poprzez wskazanie instalacji do przetwarzania odpadów komunalnych, które powinny zostać 

wybudowane w województwie. Celem planów inwestycyjnych ma być wskazanie infrastruktury 

niezbędnej do osiągnięcia zgodności z unijnymi dyrektywami w zakresie gospodarki odpadami 

komunalnymi, w tym wdrożenia hierarchii sposobów postępowania z odpadami, osiągnięcia 

wymaganych poziomów przygotowania do ponownego użycia i recyklingu oraz ograniczenia 

składowania odpadów komunalnych ulegających biodegradacji. Szczególnym wyzwaniem jest 

osiągnięcie celów w zakresie przygotowania do ponownego użycia i recyklingu”. 

Analiza roli samorządu województwa w uchwalaniu wojewódzkich planów gospodarki 

odpadami oraz sporządzaniu planów inwestycyjnych wskazuje, że samorząd województwa jest 

zobligowany do wypracowania takiego systemu gospodarki odpadami, które umożliwi realizację 

przez gminy obowiązków w zakresie utrzymania czystości i porządku w gminach dotyczących 

odbioru i zagospodarowania zmieszanych odpadów komunalnych, odpadów zielonych oraz 

pozostałości z sortowania i pozostałości z mechaniczno-biologicznego przetwarzania, 
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przeznaczonych do składowania powstałych z odebranych przez podmiot odpadów 

komunalnych. Instrumentem temu służącym jest m.in. określenie regionów gospodarki 

odpadami komunalnymi oraz zapewnienie wystarczającej liczby instalacji do przetworzenia 

odpadów powstających w województwie, co wiąże się z koniecznością analizy, w jakim 

wymiarze istniejąca infrastruktura jest wystarczająca, a w jakim powinna być uzupełniona m.in. 

poprzez budowę, przebudowę czy modernizację instalacji. Jeżeli zatem przyjąć, że plany 

inwestycyjne stanowią uzupełnienie wojewódzkich planów gospodarki odpadami, poprzez 

wskazanie instalacji do przetwarzania odpadów komunalnych, które powinny zostać 

wybudowane/rozbudowane/przebudowane w województwie jako niezbędne do osiągnięcia 

zgodności z unijnymi dyrektywami w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi, należy 

uznać, że ocena „niezbędności” pozostawiona jest sejmikowi województwa. To sejmik ma 

kluczowe i decydujące kompetencje do tworzenia wykazu planowanych niezbędnych instalacji. 

W ocenie Sądu w planach inwestycyjnych, które stanowić mają podstawę do 

wydatkowania środków publicznych zarówno unijnych, jak i krajowych powinny znaleźć się 

wszystkie inwestycje niezbędne dla prawidłowej realizacji gospodarki odpadami komunalnymi. 

Oznacza to, że jeżeli w art. 35a u.o.o. mowa jest o „planowanych inwestycjach”, pod pojęciem 

tym należy rozumieć inwestycje niezbędne z punktu widzenia planowania przez organ władzy 

publicznej racjonalnej gospodarki odpadami na terenie województwa, nie zaś inwestycje 

planowane przez ich inwestorów. Powyższa uwaga znajduje szczególne odniesienie w 

stosunku do kwestii braku nieuwzględnienia w tabelach 17., 19. i 20. planu inwestycyjnego 

planowanej RIPOK z mocą przerobową dla części mechanicznej 30.000 Mg/rok oraz dla części 

biologicznej 15.000 Mg/rok - RIPOK MBP, (tabela 17), składowiska odpadów komunalnych o 

statusie RIPOK - planowanego do rozbudowy/modernizacji z sumą pozostałą do składowania 

wynoszącą 183.133 m3 (tabela 19), instalacji do produkcji paliwa RDF z mocą przerobową 

20.000 Mg/rok (tabela 20). Podkreślenia bowiem wymaga, że są to instalacje przeznaczone 

przez skarżącego do przebudowy, a zatem ocena, czy kwalifikują się do ich ujęcia w planie z 

punktu widzenia zapotrzebowania leży w gestii organu. I jak to wynika z uzasadnienia do 

zaskarżonej uchwały zakres przedsięwzięć wskazanych do rozbudowy, modernizacji czy 

planowanych nowych instalacji nie był dowolny, lecz został ustalony w oparciu o 

zapotrzebowanie wynikające z bilansu mocy przerobowych funkcjonujących instalacji oraz ilości 

wytwarzanych odpadów, jak również zapisy krajowego planu gospodarki odpadami odnoszące 

się do planowania systemów zagospodarowania odpadów zgodnych z hierarchią sposobów 

postępowania odpadami. Podobnie za uzasadnione należy przyjąć wyjaśnienia organu 

odnoszące się do nieujęcia w tabeli 16 planu inwestycyjnego instalacji do recyklingu odpadów 

budowlanych, tj., że funkcjonujące inne tego typu instalacje zapewniają wystarczające moce 

przerobowe dla województwa. 

Nie można przy tym abstrahować od faktu, że jak wyjaśniał organ w trakcie uzgadniania 

i konsultacji projektu planu gospodarki odpadami oraz planu inwestycyjnego Minister 
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Środowiska wielokrotnie podkreślał przewymiarowanie mocy przerobowych w stosunku do 

prognozowanego strumienia odpadów komunalnych. 

Skarżący zarzucił, że uchwalony plan nie uwzględnienia nakazu realizowania celów 

ustawodawcy w zakresie potrzebnej infrastruktury: wdrażania hierarchii sposobów 

postępowania z odpadami oraz zasady samowystarczalności i bliskości, a także utworzenia i 

utrzymania w kraju zintegrowanej i wystarczającej sieci instalacji gospodarowania odpadami, 

spełniających wymagania ochrony środowiska. Naruszenie tego nakazu skarżący wiąże z 

pominięciem w planie inwestycyjnym, stanowiącym załącznik do WPGO prowadzonych przez 

niego instalacji, wskazanych w skardze, w szczególności pominięcie planowanej do rozbudowy 

instalacji jako regionalnej instalacji przetwarzania odpadów komunalnych. 

Ustawa o odpadach wprowadza obowiązek dokonania w WPGO podziału województwa 

na regiony gospodarki odpadami, w ramach których prowadzone będą wszelkie czynności 

związane z gospodarowaniem odpadami komunalnymi (art. 35 ust. 4 pkt 1 u.o.o.). Region 

gospodarki odpadami komunalnymi może obejmować sąsiadujące ze sobą gminy z różnych 

województw, jeżeli przewidują to wojewódzkie plany gospodarki odpadami tych województw. W 

ramach regionu organ uchwałodawczy decyduje w WPGO o liczbie i rozmieszczeniu 

regionalnych instalacji przetwarzania odpadów komunalnych RIPOK, dodatkowo zamieszcza te 

rozstrzygnięcia w uchwale w sprawie wykonania wojewódzkiego planu gospodarki odpadami. 

Ta ostatnia uchwała nie jest jednak przedmiotem kontroli Sądu w niniejszej sprawie. Zgodnie z 

definicją zawartą w art. 35 ust. 6 u.o. regionalną instalacją do przetwarzania odpadów 

komunalnych jest zakład zagospodarowania odpadów o mocy przerobowej wystarczającej do 

przyjmowania i przetwarzania odpadów z obszaru zamieszkanego co najmniej przez 120 tys. 

mieszkańców, spełniający określone w tym przepisie kryteria mocy przerobowej i określonego 

systemu przetwarzania odpadów. 

Sąd w składzie orzekającym podtrzymał pogląd wyrażony w wyroku z dnia 13 listopada 

2018 r., że z treści przytoczonych wyżej przepisów wywieść należy, iż umieszczenie w planie 

inwestycyjnym danej instalacji należy do wyłącznej kompetencji prawotwórczej sejmiku 

województwa, do jego uprawnień planistycznych. To sejmik województwa tworząc regiony 

gospodarki odpadami w ramach władztwa planistycznego decyduje o rozmieszczeniu instalacji. 

Przy tym słusznie zwraca organ uwagę, że na równi z zasadą bliskości winien kierować się 

wyrażonymi w art. 34 ust.1 u.o.o. przesłankami, w tym koniecznością oddzielenia tendencji 

wzrostu ilości odpadów od tendencji wzrostu gospodarczego, wdrażania hierarchii sposobów 

postępowania z odpadami, określonymi w art. 17 u.o.o. Nie sposób też nie zauważyć, że 

zasada bliskości, unormowana w rozdziale 3. w art. 20 ust.1 i 2 u.o.o., poza koniecznością 

przetwarzania odpadów w miejscu ich wytwarzania, stanowi też o konieczności uwzględnienia 

hierarchii sposobów postępowania z odpadami oraz najlepszej dostępnej techniki. Słusznie 

zwraca uwagę organ, że decydując o rozmieszczeniu instalacji RIPOK poza kwestią odległości 

geograficznej ocenić należy również prognozowaną liczbę mieszkańców i prognozowaną ilość 
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odpadów oraz moce przerobowe. Te wszystkie elementy składają się na zasadę bliskości. 

Zatem zasada bliskości nie zawsze musi oznaczać bezpośrednią bliskość geograficzną, a z art. 

20 ust. 2 u.o.o. wynika też, że zasada bliskości nie jest zasadą, od której nie ma odstępstw. 

Skoro instalacje RIPOK powstają z związku z tworzonymi w wojewódzkich planach 

gospodarki odpadami regionami gospodarki odpadami, ustawodawca zaś nie przewidział 

możliwości weryfikacji w postępowaniu sądowym kryteriów podziału województwa na regiony 

gospodarki odpadami, to brak podstaw do kwestionowania nieuwzględnienia w WPGO danej 

instalacji jako RIPOK. Ta kwestia, jak i podział województwa na regiony gospodarki odpadami 

wyraźnie wolą ustawodawcy pozostaje dyskrecjonalnym uprawnieniem sejmiku województwa. 

Abstrahując od powyższego Sąd zwrócił uwagę, że - jak wyjaśnił organ - 

nieuwzględnienie w tabeli 12 planu inwestycyjnego instalacji do doczyszczania selektywnie 

zbieranych frakcji odpadów z mocą przerobową 20.000 Mg/rok nie wpływa na jej 

funkcjonowanie, bowiem instalacja ta nie wymaga regionalizacji, czyli funkcjonuje niezależnie 

od postanowień WPGO. Dla jej bytu postanowienia planu pozostają obojętne. 

Jeżeli zatem organ sporządzając ustalenia planu gospodarki odpadami zdeterminowany 

jest celami, jakie powinny być osiągnięte w wyniku realizacji zapisów takiego planu, w 

szczególności w zakresie zapewnienia osiągnięcia wymaganych poziomów przygotowania do 

ponownego użycia i recyklingu odpadów komunalnych wyznaczonych w Krajowym planie 

gospodarki odpadami 2022 oraz redukcji składowania odpadów komunalnych, należy 

stwierdzić, że to przyjęte cele determinują zaplanowanie i ujęcie w planie sieci instalacji, nie zaś 

fakt, że dany inwestor prowadzi określonego rodzaju działalność gospodarczą czy też poczynił 

działania na rzecz budowy, przebudowy czy rozbudowy instalacji. 

W ocenie Sądu to powyższe okoliczności przesądziły o braku umieszczenia instalacji 

skarżącego w planie inwestycyjnym stanowiącym załącznik do wojewódzkiego planu 

gospodarki odpadami, nie zaś wskazywane przez skarżącego uchybienia proceduralne w 

uchwalaniu planu. 

W ocenie Sądu organ samorządu województwa, w granicach swoich kompetencji, po 

dokonaniu analizy 1) celów, jakie powinny być osiągnięte w wyniku realizacji zapisów planu 

gospodarki odpadami, w szczególności w zakresie zapewnienia osiągnięcia wymaganych 

poziomów przygotowania do ponownego użycia i recyklingu odpadów komunalnych 

wyznaczonych w Krajowym planie gospodarki odpadami 2022 oraz redukcji składowania 

odpadów komunalnych, 2) zapotrzebowania wynikającego z bilansu mocy przerobowych 

funkcjonujących instalacji oraz ilości wytwarzanych odpadów, 3) zapisów krajowego planu 

gospodarki odpadami 2022 odnoszących się do planowania systemów zagospodarowania 

odpadów zgodnych z hierarchią sposobów postępowania z odpadami, nie ujął wskazywanych 

instalacji skarżącego w planie inwestycyjnym. 

W konsekwencji Sąd stwierdził, że mimo naruszeń przepisów art. 36 ust. 4-7 u.o.o. w 

zakresie braku ponowienia opiniowania i konsultacji społecznych, co przesądził Naczelny Sąd 
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Administracyjny, brak jest podstaw do przyjęcia, że w przypadku braku uchybień zapadłaby 

uchwała innej treści, tj. uwzględniająca instalacje skarżącego w planie inwestycyjnym, co jest 

warunkiem uznania naruszenia przepisów prawa proceduralnego za istotne, warunkujące 

stwierdzenie nieważności uchwały (niezgodności z prawem). Powyższe znajduje potwierdzenie 

w treści uzasadnienia wyroku NSA o sygn. akt II OSK 561/19, z którego wynika, że nie doszło 

do przekroczenia przez sejmik województwa swoich kompetencji w zakresie uchwalania planu 

inwestycyjnego poprzez nieuwzględnienie działalności prowadzonej przez skarżącego 

kasacyjnie w planie inwestycyjnym. Oznacza to, że organ podjął uchwałę, której treść mieści się 

w ramach przyznanych mu kompetencji, a negatywne skutki nieujęcia w planie wskazywanych 

przez skarżącego instalacji, choć stanowią o naruszeniu interesu prawnego skarżącego, to 

jednak nie stanowią o naruszeniu przepisów prawa. W treści art. 22 Konstytucja dopuszcza 

bowiem możliwość ustawowego ograniczenia wolności prowadzenia działalności gospodarczej, 

a jak przesądził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku o sygn. akt II OSK 561/19 

ograniczenie to nastąpiło w ramach ustawowego obowiązku sejmiku województwa dotyczącego 

zapewnienia racjonalnej gospodarki odpadami. 

Nie może również odnieść skutku zarzut naruszenia art. 6 ust. 1 u.s.d.g. w zw. z art. 22 i 

art. 32 ust. 1 Konstytucji RP poprzez ograniczenie możliwości prowadzenia działalności 

gospodarczej bez podstawy prawnej i nierówne potraktowanie podmiotów gospodarczych. 

Rozstrzygnięcie przez sejmik województwa w sprawie umieszczenia bądź pominięcia danej 

instalacji w WPGO, jako należące do imperium planistycznego odbywa się na podstawie 

przepisów ustawy o odpadach, jest działaniem władczym organu samorządu województwa, a 

nie działaniem bezprawnym. Stosowanie przyjętych przez organ kryteriów kwalifikacji danych 

instalacji prawa nie narusza. 

 Najliczniejszą grupę spraw w roku 2019 stanowiły sprawy opisane jako – inne o symbolu 

podstawowym 613 (6139), wśród nich sprawy ustalające środowiskowe uwarunkowania dla 

przedsięwzięcia. W sprawie o sygn. akt II SA/Łd 272/19 Sąd wyeliminował z obrotu prawnego 

decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Ł. oraz poprzedzającą ją decyzję organu 

pierwszej instancji w przedmiocie zobowiązania do sporządzenia i przedłożenia przeglądu 

ekologicznego podnosząc, że zgodnie z art. 237 ustawy - Prawo ochrony środowiska, organ 

ochrony środowiska może, w razie stwierdzenia okoliczności wskazujących na możliwość 

negatywnego oddziaływania instalacji na środowisko, zobowiązać prowadzący instalację 

podmiot korzystający ze środowiska, do sporządzenia i przedłożenia przeglądu ekologicznego. 

Bezspornie, do prawidłowego zastosowania art. 237 p.o.ś. nie jest konieczne ustalenie 

wystąpienia negatywnego oddziaływania instalacji na środowisko, ale możliwość wystąpienia 

takich skutków. Zatem do nałożenia obowiązku opracowania przeglądu ekologicznego 

wystarczająca będzie sama możliwość wystąpienia zagrożeń. Natomiast potwierdzeniem lub 

zaprzeczeniem takiej opinii będą wnioski wypływające z samego przeglądu (vide: K. Gruszecki, 

Prawo ochrony środowiska. Komentarz, LEX 2017). 
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Przyznając organom administracji możliwość nałożenia obowiązku opracowania 

przeglądu ekologicznego, ustawodawca nie sformułował wprost, realizacji jakich celów ma on 

służyć. W orzecznictwie przyjmuje się, że przeprowadzenie przeglądu ekologicznego ma na 

celu potwierdzenie negatywnego oddziaływania na środowisko lub wykluczenie takiego 

oddziaływania oraz późniejsze umożliwienie podjęcia działań zmierzających do usunięcia 

ujemnego oddziaływania na środowisko w przypadku jego wystąpienia. Zatem, przegląd 

ekologiczny jest specjalistyczną ekspertyzą i jednocześnie przenosi obowiązek ustalenia stanu 

faktycznego na stronę postępowania. Dlatego też, organ administracji powinien pamiętać, że 

jest to wyjątek od reguły, który może być stosowany tylko wówczas, gdy nie da się udowodnić 

negatywnego oddziaływania na środowisko przy użyciu innych środków dowodowych (por. np.: 

wyrok NSA z dnia 26 września 2013 r., sygn. II OSK 1568/12 oraz wyroki WSA: w Warszawie z 

dnia 14 marca 2012 r., sygn. IV SA/Wa 1263/11; w Szczecinie z dnia 7 października 2010 r., 

sygn. II SA/Sz 527/10; w Lublinie z dnia 20 grudnia 2018 r., sygn. akt II SA/Lu 713/18 - 

wszystkie powołane orzeczenia są dostępne w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów 

Administracyjnych pod adresem orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Konstrukcja powyższego przepisu poprzez sformułowanie „może” prowadzi do wniosku, 

że organ ochrony środowiska posiada uprawnienie do wydania decyzji o charakterze 

uznaniowym. Oczywiście nie oznacza to dowolności lecz obowiązek przedstawienia w decyzji 

przesłanek uzasadniających nałożenie powyższego obowiązku. Zatem organ musi ustalić nie 

tylko to, że w związku z funkcjonowaniem konkretnej instalacji występuje możliwość 

negatywnego oddziaływania na środowisko, ale także i to, że poprzez nałożenie powyższego 

obowiązku jest możliwe osiągnięcie celu stającego przed przeglądem ekologicznym. Ponadto, 

skoro ów przegląd jest w istocie opinią specjalistyczną, której koszty obciążają prowadzącego 

instalację, to nałożenie tego obowiązku nie powinno mieć miejsca gdy cel stojący przed 

przeglądem ekologicznym mógłby zostać osiągnięty w drodze innych środków dowodowych 

(por. np.: wyroki WSA: w Kielcach z dnia 23 czerwca 2010 r., sygn. II SA/Ke 318/10; w 

Szczecinie z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. II SA/Sz 538/07; w Łodzi z dnia 25 kwietnia 2017 r., 

sygn. akt II SA/Łd 1027/16 - dostępne w Centralnej Bazie Orzeczeń Sądów Administracyjnych 

pod adresem orzeczenia.nsa.gov.pl ). 

W tym miejscu sięgając do norm regulujących postępowanie dowodowe Sąd podkreślił, 

że w toku postępowania organy administracji publicznej stoją na straży praworządności, z 

urzędu lub na wniosek stron podejmują wszelkie czynności niezbędne do dokładnego 

wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, mając na względzie interes 

społeczny i słuszny interes obywateli (art. 7 k.p.a.). Organ jest obowiązany w sposób 

wyczerpujący zebrać i rozpatrzyć cały materiał dowodowy (art. 77 § 1 k.p.a.) i dopiero na 

podstawie całokształtu materiału dowodowego ocenia, czy dana okoliczność została 

udowodniona (art. 80 k.p.a.), co powinno znaleźć swoje odzwierciedlenie w uzasadnieniu 

skonstruowanym stosownie do wymagań określonych w art. 107 § 3 k.p.a. 
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Nałożenie obowiązku sporządzenia przeglądu ekologicznego powinno zatem nastąpić 

wyłącznie po analizie całokształtu materiału dowodowego zgromadzonego w postępowaniu w 

przedmiocie zobowiązania podmiotu prowadzącego instalację do sporządzenia przeglądu 

ekologicznego. 

Ze stanu faktycznego rozpoznawanej sprawy wynika, że prowadzona instalacja może 

być źródłem uciążliwości polegających na emisji pyłów i hałasu podczas rozładunku i załadunku 

węgla, jednak w ocenie Sądu materiał dowodowy zebrany w sprawie, wbrew stanowisku organu 

nie daje jednoznacznej odpowiedzi, że prowadzenie przez skarżącą składu opału, a ściślej, że 

instalacja służąca do składowania, sortowania oraz przeładunku opału może oddziaływać na 

środowisko w sposób uzasadniający spełnienie przesłanek wynikających z treści art. 237 p.o.ś. 

Jak już Sąd podkreślał wcześniej wystąpienie przesłanki w postaci zaistnienia 

„okoliczności wskazujących na możliwość negatywnego oddziaływania instalacji na środowisko” 

jest konieczne dla podjęcia decyzji o zobowiązaniu do sporządzenia i przedłożenia przeglądu 

ekologicznego, ale niewystarczające, bowiem w takiej sytuacji ostateczna decyzja 

podejmowana jest w ramach uznania administracyjnego. W konsekwencji dla wydania 

prawidłowej decyzji w tym przedmiocie i to zarówno o charakterze pozytywnym, jak i 

negatywnym, koniecznym było, by organy ustaliły i uwzględniły przy rozstrzyganiu sprawy 

wszelkie realnie możliwe do ustalenia aspekty funkcjonowania przedmiotowego zakładu oraz 

dokonały ich kompleksowej analizy w kontekście możliwości wystąpienia negatywnego 

oddziaływania instalacji na środowisko. Tak się jednak nie stało w rozpoznawanej sprawie 

ponieważ tego rodzaju ustaleń i rozważań zabrakło. 

Żaden z organów orzekających w sprawie nie podjął próby ustalenia podstawowych 

okoliczności faktycznych związanych z funkcjonowaniem przedmiotowej instalacji w kontekście 

emitowanych zanieczyszczeń pyłowych i hałasu, poprzestając w istocie na dość ogólnych 

postanowieniach wynikających z protokołu oględzin nieruchomości (organ sam wskazał, że na 

terenie zakładu w tym czasie nie odbywał się załadunek, rozładunek, przesiewanie, czy 

workowanie węgla), czy protokołu kontroli przedstawianej przez Inspektorat Ochrony 

Środowiska oraz pisma Wydziału Budownictwa i Ochrony Środowiska. W szczególności 

zdaniem Sądu zabrakło ustaleń dotyczących wielkości samej instalacji, częstotliwości jej 

wykorzystywania, co ma kluczowe znaczenie przy analizie możliwości wystąpienia 

negatywnego oddziaływania instalacji na środowisko i zakresu tego oddziaływania. Ustalenia 

organu powinny również obejmować rodzaj i stopień emisji zanieczyszczeń pyłowych i hałasu 

na przestrzeni roku kalendarzowego, sposób prowadzenia załadunku i rozładunku, czy 

workowania opału wraz z uwzględnieniem urządzeń wykorzystywanych do tych procesów, 

efektywności ewentualnych plandek okrywających, a co najważniejsze oględziny winny zostać 

przeprowadzone w czasie, gdy na nieruchomości prowadzone są czynności będące źródłem 

immisji. Organ nie odniósł się również wyczerpująco do stanowiska strony skarżącej, która 
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wskazywała na sezonowy charakter prowadzonej działalności oraz sąsiedzkie podłoże 

zarzutów kierowanych wobec działalności prowadzonej przez skarżącą. 

Konkludując dotychczasowe uwagi Sąd podkreślił, że postępowanie poprzedzające 

wydanie kontestowanych w skardze decyzji narusza art. 7, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 

k.p.a. w stopniu mającym istotny wpływ na rozstrzygnięcie. Nie da się bowiem wykluczyć, że w 

przypadku przeprowadzenia postępowania administracyjnego z poszanowaniem wymienionych 

zasad, nałożenie obowiązku z art. 237 p.o.ś. nie zyskałoby uzasadnienia. Z tego powodu, Sąd 

uznał za wskazane wyeliminowanie zaskarżonych decyzji. Opisane działania naruszają również 

określony w art. 8 k.p.a. postulat pogłębiania zaufania do organów władzy publicznej i 

wynikającą z art. 11 k.p.a. zasadę przekonywania. Niewątpliwie, z zasady wyrażonej w art. 8 

k.p.a. wynika przede wszystkim wymóg praworządnego i sprawiedliwego prowadzenia 

postępowania i rozstrzygnięcia sprawy przez organ administracji publicznej, co jest zasadniczą 

treścią zasady praworządności. Tylko postępowanie odpowiadające takim wymogom i decyzje 

wydane w wyniku postępowania tak ukształtowanego mogą wzbudzać zaufanie obywateli do 

organów administracji publicznej, nawet wtedy, gdy decyzje administracyjne nie uwzględniają 

ich żądań. Prawidłowe uzasadnienie aktu administracyjnego związane jest ściśle z zasadą 

przekonywania wyrażoną w art. 11 k.p.a., zgodnie z którą, organy administracji publicznej 

powinny wyjaśniać stronom zasadność przesłanek, jakimi kierują się przy załatwieniu sprawy. 

  Na uwagę zasługuje również sprawa o sygn. akt II SA/Łd 354/19, w której Sąd uchylił 

decyzję Samorządowego Kolegium Odwoławczego w P. oraz poprzedzającą ją decyzję organu 

pierwszej instancji w przedmiocie określenia dopuszczalnego poziomu hałasu wskazując, iż 

stosownie do art. 112a pkt 2 p.o.ś, przez wskaźniki hałasu rozumie się parametry hałasu 

określone poziomem dźwięku wyrażonym w decybelach (dB), wskaźniki hałasu mające 

zastosowanie do ustalania i kontroli warunków korzystania ze środowiska w odniesieniu do 

jednej doby to LAeqD - równoważny poziom dźwięku A dla pory dnia (rozumianej jako przedział 

czasu od godz. 6:00 do godz. 22:00) oraz LAeq N - równoważny poziom dźwięku A dla pory 

nocy (rozumianej jako przedział czasu od godz. 22:00 do godz. 6:00). W rozporządzeniu 

Ministra Środowiska z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych poziomów hałasu w 

środowisku ustalono dopuszczalne poziomy hałasu, zróżnicowane dla rodzajów terenów 

przeznaczonych w szczególności pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, tereny 

zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej i zamieszkania zbiorowego, tereny mieszkaniowo-

usługowe, tereny zabudowy zagrodowej. 

Decyzja wydana na podstawie art. 115a p.o.ś. ma na celu ochronę otoczenia przed 

przekroczeniem przez dany podmiot dopuszczalnego poziomu hałasu. W orzecznictwie sądów 

administracyjnych jest zarazem ugruntowany pogląd, że wystarczy jednokrotne przekroczenie 

tych poziomów, aby mogła być wydana, zgodnie z tym przepisem, decyzja w celu 

zabezpieczenia prawa osób, na które szkodliwie oddziałuje działalność tego podmiotu (zob. 
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wyroki NSA z dnia 18 stycznia 2011 r., sygn. akt II OSK 6/10 oraz z dnia 1 sierpnia 2013 r., 

sygn. akt II OSK 754/12, dostępne w internetowej bazie orzeczeń: http://orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Z przytoczonych unormowań wynika, że dla prawidłowego rozstrzygnięcia wymagane 

jest ustalenie po pierwsze, czy wokół terenu, na którym znajduje się urządzenie emitujące hałas 

znajdują się tereny podlegające ochronie akustycznej w rozumieniu art. 113 ust. 2 p.o.ś. oraz po 

drugie, czy hałas emitowany przez to źródło przekracza dopuszczalne normy, ustalone na 

podstawie wskazanych przepisów. 

Skarżący w toku postępowania wnioskował o wyjaśnienie faktycznego sposobu 

użytkowania terenów wokół jego zakładu na podstawie art. 115 p.o.ś. Zgodnie z tym przepisem 

w braku miejscowego planu zagospodarowania na podstawie faktycznego sposobu 

zagospodarowania i wykorzystania terenu ustala się, czy dany teren podlega ochronie 

akustycznej, to jest czy jest jednym z terenów wymienionych w art. 113 ust. 2 p.o.ś., który 

wskazuje, dla jakich sposobów zagospodarowania terenu ustala się dopuszczalne poziomy 

hałasu. W tym kontekście, po prawidłowym ustaleniu sposobów zagospodarowania i 

wykorzystania terenów wokół zakładów skarżącego należy rozważyć celowość 

przeprowadzenia badań także na innych nieruchomościach, o ile należą one do nieruchomości 

podlegających ochronie akustycznej. Taką potrzebę zgłaszała zresztą również uczestniczka 

postępowania, ale dostrzegał ją również organ odwoławczy w uzasadnieniu swej pierwszej 

wydanej w niniejszej sprawie decyzji z marca 2018 roku. 

Sąd podkreślił także, że organ prowadzący postępowanie w trybie art. 115a p.o.ś. 

samodzielnie ustala przeznaczenie terenu, wyjaśnienia organu gminy mają jedynie charakter 

pomocniczy. W szczególności Starosta nie jest zwolniony od obowiązku samodzielnego 

ustalenia mocy obowiązującej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Zarzuty zatem co do wadliwego ustalenia sposobu zagospodarowania terenu wokół 

zakładu terenu okazały się wadliwe o tyle, że ich podstawą był nieobowiązujący akt prawny. 

Organy powinny też wyjaśnić zarzut skarżącego, że w dacie budowy przedsiębiorstwa 

otaczające go tereny miały przeznaczenie rolnicze, nie podlegające ochronie akustycznej. 

Natomiast nie są trafne zarzuty dotyczące sposobu przeprowadzenia badań przez 

Wojewódzkiego Inspektora Ochrony Środowiska w trybie art. 115 a p.o.ś. Jak wyjaśnił ten organ 

w toku postępowania, w badaniach uwzględniono tło akustyczne. Jak wynika z protokołu 

pomiarów hałasu w dniach 23 i 24/25 sierpnia 2017 r., uwzględniono tło akustyczne (hałas z 

drogi), badania wykonywano zarówno przy wyłączonym źródle hałasu na terenie skarżącego, 

jak i z jego uwzględnieniem, dodatkowo tło określono jako szare. Nie może odnieść skutku 

zarzut, że badań w porze nocnej nie prowadzono przez cały czas jej trwania. Bezspornie 

badanie nocne zakończono po niespełna trzech godzinach. Nie sposób jednak uznać to za 

nieprawidłowość, skoro nawet jednorazowe przekroczenie dopuszczalnych norm hałasu daje 

podstawę do wydania decyzji w trybie art. 115a p.o.ś. 
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Nieskuteczne zarzuty co do sposobu wykonania badań nie mają wpływu na ostateczny 

wniosek o konieczności uchylenia zaskarżonych decyzji. Trafne bowiem okazały się zarzuty 

skargi, że organy w sposób nieuprawniony ustaliły sposób zagospodarowania terenu wokół 

działki skarżącego, opierając się na postanowieniach nieobowiązującej zmiany planu 

zagospodarowania i kierując decyzję również do działek, które nie były przedmiotem ustaleń. 

Naruszenie zatem normy prawa materialnego (art. 87 ust.1 i 3 u.p.z.p.) doprowadziło do 

niewyjaśnienia istotnych okoliczności faktycznych, co przesądza o naruszenia zasad 

postępowania, zawartych w art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a.  

 Przedstawione zestawienie zagadnień niewątpliwie nie wyczerpuje obszernej 

problematyki  związanej z szeroko rozumianymi sprawami z zakresu ochrony środowiska, 

jednakże przywołane orzeczenia obrazują tendencje orzecznicze w omawianym zakresie. 

Niewątpliwie w toku rozpoznawania spraw, tak jak miało to miejsce w latach ubiegłych, wciąż 

obserwuje się wyraźne obawy społeczności lokalnych dotyczące miejsc lokowania inwestycji 

mogących oddziaływać na środowisko, emisji substancji  szkodliwych i emisji w ogóle, w 

szczególności związane z ponadnormatywnym poziomem hałasu, odorowością, czy 

oddziaływaniem elektromagnetycznym lub związanych z nowymi technologiami (np.  farmy 

fotowoltaiczne) przy inwestycjach kwalifikujących się do przeprowadzenia oceny oddziaływania 

na środowisko, a co za tym idzie znaczną konfliktowość tychże przedsięwzięć. Dostrzec należy 

jednak, iż organy administracji z roku na rok prowadząc tego rodzaju postępowania, w 

szczególności z udziałem społeczeństwa coraz sprawniej dbają, aby postępowanie czyniło 

zadość zasadom wynikającym z Kodeksu postępowania administracyjnego. Przy wykładni 

przepisów prawa materialnego częstokroć posiłkują się wypracowaną przez sądy 

administracyjne linią orzeczniczą. 

 

 

 

SPRAWY Z ZAKRESU DRÓG 

Sprawy z zakresu dróg, oznaczone symbolami od 6030 do 6039 podobnie jak w latach 

ubiegłych, stanowiły w 2019 roku bardzo liczną grupę spraw, których łącznie, na dzień 

sporządzenia niniejszego sprawozdania wpłynęło 198.  

Wśród nich warte uwagi są sprawy o następujących sygnaturach: 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 605/19, której przedmiotem była decyzja o wymierzeniu 

kary pieniężnej za zajęcie pasa drogowego bez zezwolenia, procedujące w sprawie organy 

administracji publicznej ustaliły stwierdziły zajęcie, w okresie od 5 do 25 czerwca 2018 r., 14m2 

pasa drogowego drogi gminnej ul. A w Ł., poprzez usytuowanie w nim części ogrodzenia 

przyległej do drogi nieruchomości. Powyższe skutkowało nałożeniem na właściciela powyższej 

nieruchomości kary pieniężnej w oparciu o przepis art. 4 pkt 1, art. 40 ust. 1 i ust. 12 ustawy z 

dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2068 ze zm.). 
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Kwestionując zasadność wydanego rozstrzygnięcia skarżący zarzucał nieuprawnione nałożenie 

na niego przedmiotowej kary pieniężnej na podstawie wskazanych wyżej przepisów ustawy z 

1985 r., wskazując, iż ogrodzenie jego działki, które jak się okazało częściowo zajmowało pas 

drogi gminnej, zostało posadowione przez jego wstępnych ponad 30 lat wcześniej  (co 

potwierdzają przedłożone przez skarżącego oświadczenia), pod rządami ustawy z dnia 29 

marca 1962 r. o drogach publicznych, a która to ustawa nie przewidywała kar pieniężnych za 

zajęcie pasa drogowego. Sąd uchylając zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję 

organu I instancji wskazał na treść art. 38 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, zgodnie z 

którym istniejące w pasie drogowym obiekty budowlane i urządzenia niezwiązane z gospodarką 

drogową lub obsługą ruchu, które nie powodują zagrożenia i utrudnień ruchu drogowego, nie 

zakłócają wykonywania zadań zarządu drogi, mogą pozostać w dotychczasowym stanie. W 

ocenie Sądu treść powołanego przepisu odnoszącego się do obiektów budowlanych i urządzeń, 

które były zlokalizowane w pasie drogowym w dniu wejścia w życie ustawy z 1985 r., jak 

również brak jakichkolwiek ustaleń organów, co do podnoszonej przez stronę okoliczności 

posadowienia przedmiotowego ogrodzenia przed ponad 30 laty, w okresie obowiązywania 

ustawy o drogach publicznych z 1962 r., skutkowało koniecznością wyeliminowania z obrotu 

prawnego zaskarżonej decyzji oraz poprzedzającej ją decyzji organu I instancji.  

Natomiast w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 187/19 również dotyczącej wymierzenia kary 

pieniężnej za zajęcie pasa drogowego bez zezwolenia, drogi krajowej – ul. A w Ł.,  poprzez 

samowolne wygrodzenie terenu 62,6m2 i przyłączenie ich do nieruchomości strony skarżącej, 

Sąd uchylając zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji, wskazał, iż 

od nałożenia kary pieniężnej na podstawie art. 40 ust. 12 ustawy o drogach publicznych 

koniecznym jest ustalenie, czy doszło do zajęcia pasa drogowego lub umieszczenia w nim 

obiektu bez zezwolenia oraz ustalenie podmiotu, który dokonał faktycznego zajęcia. 

Tymczasem, jak wynika z ustaleń faktycznych dokonanych w omawianej sprawie, w toku 

postępowania skarżący (właściciel przedmiotowej nieruchomości) podnosił, iż w dacie jej 

nabycia od Gminy Ł., to jest w roku 2005, nieruchomość była już ogrodzona, na okoliczność 

czego wnosił o przeprowadzenie dowodu z zeznań świadków. Powyższy wniosek nie został 

uwzględniony, a podmiot zobowiązany do uiszczenia przedmiotowej kary pieniężnej (skarżący) 

został ustalony w oparciu o domniemanie wynikające z potwierdzonego przez organ tytułu 

własności nieruchomości przylegającej do zajętego pas drogowego. W ocenie Sądu 

rozpoznającego skargę analiza zgromadzonych akt administracyjnych oraz treść wydanych 

rozstrzygnięć bezspornie wskazuje, iż organ prowadzący postępowanie nie wyjaśnił w sposób 

należyty, czy istniejące w pasie drogi ogrodzenie zostało posadowione przez skarżącego, daty 

umieszczenia ogrodzenia, jak również czy czynność ta miała charakter samowolny. Zasadność 

powyższego potwierdza między innymi znajdująca się w zasobach geodezyjnych mapa z 1996 

r. (a więc na dziewięć lat przed nabyciem nieruchomości przez skarżącego), na której czerwoną 

przerywaną linią zaznaczono istniejące ogrodzenie usytuowane w pasie drogowym. 
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Wyjaśnienie powyższych kwestii ma kluczowe znaczenie dla możliwości przypisania 

skarżącemu odpowiedzialności za zajęcie pasa drogowego bez zezwolenia. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 222/19 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi 

oddalając sprzeciw skarżącego wniesiony od decyzji Samorządowego Kolegium 

Odwoławczego w Ł. wydanej na podstawie art. 138 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. 

Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2096) potwierdził 

zasadność stanowiska organu odwoławczego, co do zasad ustalania podmiotu, na którym ciąży 

obowiązek poniesienia kosztów usunięcia, przechowania, oszacowania, sprzedaży lub 

zniszczenia pojazdu powstałych od momentu wydania dyspozycji usunięcia pojazdu do 

zakończenia postępowania. Zgodnie bowiem z art. 130a ust. 10h ustawy z dnia 20 czerwca 

1997 r. Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1990), co do zasady, 

obowiązek poniesienia kosztów usunięcia, przechowywania, oszacowania, sprzedaży lub 

zniszczenia pojazdu powstałych od momentu wydania dyspozycji usunięcia pojazdu do 

zakończenia postępowania ponosi osoba będąca właścicielem tego pojazdu w dniu wydania 

dyspozycji usunięcia pojazdu, z zastrzeżeniem ust. 10d i ust. 10i. Decyzję o zapłacie tych 

kosztów wydaje starosta. Jednakże jak wynika z art. 130a ust. 10i powołanej ustawy, jeżeli w 

chwili usunięcia pojazd znajdował się we władaniu osoby dysponującej nim na podstawie 

innego niż własność tytułu prawnego, osoba ta jest zobowiązana solidarnie do pokrycia 

kosztów, o których mowa w ust. 10h. 

Natomiast  w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 142/19 Wojewódzki Sąd Administracyjny w 

Łodzi wyrokiem z dnia 24 kwietnia 2019 r. orzekł o uchyleniu zaskarżonej decyzji 

Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Ł. oraz poprzedzającej ją decyzji Prezydenta 

Miasta Ł. wydanych w przedmiocie odmowy wymiany rosyjskiego prawa jazdy na jego polski 

odpowiednik. W oparciu o ustalony w sprawie stan faktyczny organy administracji publicznej 

uznały, iż brak jest możliwości uwzględnienia wniosku skarżącego, bowiem zgłoszone do 

wymiany prawo jazdy zawierało ograniczenie uprawnienia (oznaczone kodem AS) w postaci 

ograniczenia w prowadzeniu pojazdów podkategorii B1 z czterokołowcem lekkim i 

motorowerem, co ustalono w oparciu o pozyskane w toku postępowania informacje z 

Ministerstwa Spraw Zagranicznych Federacji Rosyjskiej, przekazane za pośrednictwem 

Ambasady RP w Moskwie. Takiego ograniczenia nie przewiduje natomiast obowiązujące 

rozporządzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 24 lutego 2016 r. w sprawie 

wydawania dokumentów stwierdzających uprawnienia do kierowania pojazdami (Dz.U. z 2016 r. 

poz. 231 ze zm.), co uniemożliwia organowi wydającemu uprawnienia do kierowania, wydania 

dokumentu prawa jazdy w zakresie kategorii posiadanych w dotychczasowym prawie jazdy lub 

w zakresie kategorii równoważnych. Uchylając wydane w sprawie rozstrzygnięcia Sąd wskazał, 

iż dokumenty potwierdzające posiadanie uprawnień do kierowania pojazdami wymienia art. 4 

ust. 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujących pojazdami (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 

341), który stanowi, że dokumentem stwierdzającym posiadanie uprawnienia do kierowania 



133 

 

motorowerem, pojazdem silnikowym lub zespołem pojazdów składającym się z pojazdu 

silnikowego i przyczepy lub naczepy jest: 1. wydane w kraju: a) prawo jazdy, b) pozwolenie 

wojskowe, c) międzynarodowe prawo jazdy; 2. wydane za granicą: a) międzynarodowe prawo 

jazdy, określone w Konwencji o ruchu drogowym, podpisanej w Genewie dnia 19 września 1949 

r. (Dz. U. z 1959 r. poz. 321 i 322), b) krajowe lub międzynarodowe prawo jazdy, określone w 

Konwencji o ruchu drogowym, sporządzonej w Wiedniu dnia 8 listopada 1968 r. (Dz. U. z 1988 

r. poz. 40 i 44), c) krajowe prawo jazdy wydane w innym państwie członkowskim Unii 

Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub państwie członkowskim Europejskiego 

Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze 

Gospodarczym, d) krajowe prawo jazdy określone w umowie międzynarodowej, której stroną 

jest Rzeczpospolita Polska (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.k.p.); 3) zagraniczny dokument wojskowy, 

określony w umowach międzynarodowych, których stroną jest Rzeczypospolita Polska. Dalej 

Sąd wskazał, iż w rozpoznawanej sprawie skarżący legitymuje się dokumentem stwierdzającym 

jego uprawnienia do kierowania pojazdami, o jakim mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 ppkt b ustawy, tj. 

krajowym prawem jazdy określonym w Konwencji o ruchu drogowym, sporządzonej w Wiedniu, 

wydanym przez właściwy organ Federacji Rosyjskiej. Zarówno Federacja Rosyjska, jak i 

Rzeczypospolita Polska są stronami tej Konwencji. Skarżący posiadający pozwolenie na pobyt 

czasowy na terytorium RP wystąpił o wymianę posiadanego rosyjskiego dokumentu prawa 

jazdy na jego polski odpowiednik. Zgodnie z art. 41 ust. 1 Konwencji, umawiające się Strony 

uznają: a) każde krajowe prawo jazdy, sporządzone w ich języku narodowym lub w jednym z 

ich języków narodowych, a jeżeli nie jest sporządzone w takim języku, to do którego jest 

dołączony uwierzytelniony przekład; b) każde krajowe prawo jazdy zgodne z postanowieniami 

załącznika 6 do niniejszej konwencji oraz c) każde międzynarodowe prawo jazdy zgodne z 

postanowieniami załącznika 7 do niniejszej konwencji, jako uprawniające na ich terytoriach do 

kierowania pojazdem, który należy do kategorii wymienionych w prawie jazdy, pod warunkiem, 

że prawo jazdy jest nadal ważne oraz że zostało wydane przez inną Umawiającą się Stronę lub 

jeden z jej organów terenowych albo przez stowarzyszenie upoważnione do tego przez tę inną 

Umawiającą się Stronę lub jeden z jej organów terenowych. Postanowień niniejszego ustępu 

nie stosuje się do praw jazdy osób uczących się kierowania pojazdami. Sąd podkreślił, że 

kwestię możliwości wymiany prawa jazdy uzyskanego przez skarżącego za granicą – na polskie 

krajowe prawo jazdy normuje art. 14 ust. 1 u.k.p., który stanowi, że osoba posiadająca ważne 

krajowe prawo jazdy wydane za granicą może, na swój wniosek, otrzymać prawo jazdy 

odpowiedniej kategorii. Jeżeli prawo jazdy wydane za granicą nie jest określone w konwencjach 

o ruchu drogowym, o których mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. a i b dodatkowym warunkiem 

uzyskania polskiego prawa jazdy jest złożenie z wynikiem pozytywnym części teoretycznej 

egzaminu państwowego i przedstawienie uwierzytelnionego tłumaczenia zagranicznego 

dokumentu. Warunek ten nie dotyczy krajowego prawa jazdy wydanego w państwie 

członkowskim Unii Europejskiej, Konfederacji Szwajcarskiej lub państwie członkowskim 



134 

 

Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) – stronie umowy o Europejskim 

Obszarze Gospodarczym. Mając powyższe na uwadze Sąd stwierdził, iż przesłanki do 

otrzymania przez skarżącego polskiego odpowiednika posiadanego przez niego rosyjskiego 

prawa jazdy są następujące: skarżący musi złożyć wniosek o wymianę dokumentu, posiadane 

przez skarżącego prawo jazdy wydane za granicą musi być ważne, skarżący musi uiścić opłaty 

tj. opłatę, o której mowa w art. 10 ust. 1 oraz ewidencyjną oraz zwrócić zagraniczny dokument 

organowi wydającemu prawo jazdy. Natomiast z uwagi na fakt, iż dokument prawa jazdy 

wydany przez organ Federacji Rosyjskiej, o którego wymianę wnioskował skarżący został 

wymieniony w art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. b ustawy o kierujących pojazdami, a zatem dodatkowy 

wymóg wskazany w tym przepisie, złożenia z wynikiem pozytywnym części teoretycznej 

egzaminu państwowego i przedstawienia uwierzytelnionego tłumaczenia dokumentu, 

skarżącego nie dotyczył. Ponadto Sąd wskazał, iż spełnienie przez stronę wnioskującą o 

wymianę dokumentu powyższych warunków, skutkuje po stronie organu obowiązkiem wydania 

tego dokumentu, a użycie przez ustawodawcę w treści analizowanego wyżej przepisu 

sformułowania „może”, wbrew twierdzeniu organu administracji publicznej nie oznacza, iż 

decyzja wydawana w tym przedmiocie jest decyzją uznaniową. Co więcej art. 14 ust. 2 u.k.p. 

nakazuje organowi wydającemu prawo jazdy uwzględnienie w wydawanym dokumencie 

ograniczeń wynikających z zagranicznego prawa jazdy, wymienionych w art. 13 ust. 5 

powołanej ustawy, w tym wymienionego w pkt 4 powołanego przepisu ograniczenia do 

kierowania wskazanymi pojazdami. W oparciu o powyższe, Sąd za nieuprawnione uznał 

stanowisko organu, co do braku możliwości wydania skarżącemu polskiego odpowiednika 

prawa jazdy, z uwagi na brak w krajowym akcie wykonawczym kodu AS odnoszącego się do 

ograniczenia uprawnień w zakresie prawa jazdy podkategorii B1. Sąd odwołując się do art. 92 

ust. 1 Konstytucji RP podkreślił, że przepisy rozporządzenia, a więc aktu o charakterze 

podstawowym nie mogą zmieniać zapisów ustawy i ograniczać uprawnień strony wynikających 

z ustawy, jak i z ustawy międzynarodowej, której stroną jest Polska. Tym samym skoro w 

sprawie spełnione zostały przesłanki wynikające z art. 14 ust. 1 u.k.p. oraz z art. 41 Konwencji o 

ruchu drogowym, uprawniające skarżącego do wymiany rosyjskiego prawa jazdy na jego polski 

odpowiednik, a nadto przepis art. 13 ust. 5 pkt 4 u.k.p. przewiduje możliwość wydania prawa 

jazdy z uwzględnieniem posiadanego ograniczenia, to polski odpowiednik winien, co do zasady, 

takie ograniczenie zawierać. Jednakże fakt, iż krajowe przepisy wykonawcze nie zawierają 

obowiązującego w Federacji Rosyjskiej kodu AS odnoszącego się do ograniczenia uprawnienia 

prowadzenia pojazdów podkategorii B1, nie może zdaniem Sądu stanowić przeszkody do 

wydania skarżącemu prawa jazdy w zakresie posiadanej przez niego kat. B. 
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ZATRUDNIENIE I BEZROBOCIE 

Sprawy z zakresu zatrudnienia i bezrobocia, oznaczone symbolami od 6330-6339, 

stanowiły w roku 2019, podobnie jak w roku poprzednim, niewielką grupę spraw wniesionych do 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi. Łączna ilość skarg, które wpłynęły do Sądu 

na dzień sporządzenia przedmiotowego sprawozdania wynosiła 15, z których zakończonych 

rozpoznanych zostało 10.  

Spośród powyższych dogłębnej analizy wymagała sprawa prowadzona pod sygn. akt III 

SA/Łd 713/19, której przedmiotem uczyniono decyzję o zwrocie nienależnie pobranego 

świadczenia – stypendium z tytułu odbywania stażu, przewidzianego ustawą z dnia 20 kwietnia 

2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 

1265). Z ustalonego na gruncie niniejszej sprawy stanu faktycznego wynika, że skarżący, 

któremu decyzją z dnia 28 lipca 2014 r. przyznano status osoby bezrobotnej,  pobierał w 

okresie od dnia 7 marca 2016 r. do dnia 6 września 2016 r., w oparciu o decyzję z dnia 8 marca 

2016 r. stypendium z tytułu odbywania stażu, w wysokości 120% zasiłku, o którym mowa w art. 

72 ust. 1 pkt 1 powołanej wyżej ustawy. W roku 2018 organy administracji publicznej powzięły 

informację, iż skarżący w okresie od dnia 22 marca 2010 r. do dnia 6 listopada 2014 r. posiadał 

wpis do ewidencji działalności gospodarczej, co uniemożliwiało uznanie go za osobę 

bezrobotną, a tym samym skorzystanie z przewidzianych ustawą form pomocy. Konsekwencją 

powyższych ustaleń było wznowienie z urzędu postępowań administracyjnych prowadzonych 

między innymi w sprawach: uznania skarżącego za osobę bezrobotną oraz przyznania 

stypendium z tytułu odbywania stażu, uchylenie tych decyzji, a następnie wydanie decyzji 

orzekających o  odmowie uznania skarżącego za osobę bezrobotną, odmowie przyznania mu 

stypendium z tytułu odbywanego stażu, jak również wydanie przedmiotowej decyzji o zwrocie 

nienależnie pobranego świadczenia. Sąd uchylając zaskarżoną decyzję, jak i poprzedzającą ją 

decyzję organu I instancji wskazał, że zgodnie z  art. 76 ust. 1 ustawy o promocji zatrudnienia i 

instytucjach rynku pracy osoba, która pobrała nienależne świadczenie pieniężne, jest 

obowiązana do zwrotu, w terminie 14 dni od dnia doręczenia decyzji w przedmiocie obowiązku 

zwrotu nienależnie pobranego świadczenia pieniężnego, kwoty otrzymanego świadczenia wraz 

z przekazaną od tego świadczenia zaliczką na podatek dochodowy od osób fizycznych oraz 

składką na ubezpieczenie zdrowotne. Natomiast w myśl art. 76 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 ustawy za 

nienależnie pobrane świadczenie pieniężne uważa się: świadczenie pieniężne wypłacone mimo 

zaistnienia okoliczności powodujących ustanie prawa do jego pobierania, jeżeli pobierający to 

świadczenie był pouczony o tych okolicznościach oraz świadczenie pieniężne wypłacone na 

podstawie nieprawdziwych oświadczeń lub sfałszowanych dokumentów albo w innych 

przypadkach świadomego wprowadzenia w błąd powiatowego urzędu pracy przez osobę 

pobierającą to świadczenie. W ocenie Sądu z powołanych wyżej uregulowań wynika, że dla 

uznania świadczenia za nienależnie pobrane, konieczne jest wystąpienie wskazanych tam 

przesłanek tj. muszą zaistnieć okoliczności powodujące ustanie prawa do pobierania 
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świadczenia, pobierający świadczenie musi być wcześniej pouczony o konsekwencjach takich 

okoliczności, pobierający złożył nieprawdziwe oświadczenie lub sfałszował dokumenty albo 

zaszły inne przypadki świadomego wprowadzenia w błąd organu. Wszystkie przesłanki 

wskazane w przepisie art. 76 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 ustawy odwołują się do świadomości 

świadczeniobiorcy, do jego winy w ujęciu subiektywnym. Dalej Sąd wskazał, iż w świetle art. 2 

ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy za bezrobotnego 

uważa się osobę, o której mowa w art. 1 ust. 3 pkt 1 i 2 lit. a-g, lit. i, j, l oraz osobę, o której 

mowa w art. 1 ust. 3 pkt 2 lit. ha, która bezpośrednio przed rejestracją jako bezrobotna była 

zatrudniona nieprzerwanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres co najmniej 6 

miesięcy, oraz osobę, o której mowa w art. 1 ust. 3 pkt 3 i 4, niezatrudnioną i niewykonującą 

innej pracy zarobkowej, zdolną i gotową do podjęcia zatrudnienia w pełnym wymiarze czasu 

pracy obowiązującym w danym zawodzie lub w danej służbie albo innej pracy zarobkowej albo 

jeżeli jest osobą niepełnosprawną, zdolną i gotową do podjęcia zatrudnienia co najmniej w 

połowie tego wymiaru czasu pracy, nieuczącą się w szkole, z wyjątkiem uczącej się w szkole 

dla dorosłych lub przystępującej do egzaminu eksternistycznego z zakresu programu nauczania 

tej szkoły lub w szkole wyższej, gdzie studiuje na studiach niestacjonarnych, zarejestrowaną we 

właściwym dla miejsca zameldowania stałego lub czasowego powiatowym urzędzie pracy oraz 

poszukującą zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej, jeżeli (...) nie złożyła wniosku o wpis do 

ewidencji działalności gospodarczej albo po złożeniu wniosku o wpis: zgłosiła do ewidencji 

działalności gospodarczej wniosek o zawieszenie wykonywania działalności gospodarczej i 

okres zawieszenia jeszcze nie upłynął, albo nie upłynął jeszcze okres do, określonego we 

wniosku o wpis do ewidencji działalności gospodarczej, dnia podjęcia działalności 

gospodarczej, (...). W niniejszej sprawie, skarżący rejestrując się jako osoba bezrobotna w dniu 

28 lipca 2014 r. posiadał wprawdzie wpis do ewidencji działalności gospodarczej, jednakże 

działalność ta była zawieszona na wniosek skarżącego, od dnia 13 lipca 2011 r. Przy czym 

zgodnie z przepisami obowiązującej wówczas ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie 

działalności gospodarczej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 584 ze zm.) brak złożenia przez 

przedsiębiorcę wniosku o wpis informacji i wznowienie wykonywania działalności przed 

upływem 24 miesięcy od dnia zawieszenia jej wykonywania, skutkował wykreśleniem  

przedsiębiorcy z urzędu z rejestru CEIDG. Taka sytuacja miała miejsce w przedmiotowej 

sprawie, gdyż jak wynika z ustalonego przez organy stanu faktycznego działalność skarżącego 

została wykreślona w dniu 6 listopada 2014 r., z urzędu, z uwagi na jej nie podejmowanie po 

upływie maksymalnego 24-miesięcznego okresu zawieszenia. Tym samym w ocenie Sądu za 

nieprawidłowe uznać należało stwierdzenie organu administracji, iż skarżący od dnia 13 lipca 

2013 r. (data upływu maksymalnego okresu zawieszenia) do dnia 6 listopada 2014 r. (data 

wykreślenia działalności z CEIDG) prowadził działalność gospodarczą, gdyż przeczy temu 

podstawa dokonanego z urzędu  przez organ prowadzący ewidencję  wykreślenia wpisu. Co 

więcej na etapie postępowania odwoławczego skarżący wyraźnie sygnalizował, że w dacie 
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przyznania mu statusu osoby bezrobotnej prowadzona przez niego działalność pozostawała 

zawieszona, natomiast w okresie odbywania stażu, z tytułu którego otrzymał przedmiotowe 

świadczenie, działalność ta była już wykreślona, a co zgodnie z pouczeniem pracownika PUP 

upoważniało go do pobierania tego świadczenia. W oparciu o powyższe Sąd uznał, iż ustalony 

przez organy administracji publicznej procedujące w niniejszej sprawie stan faktyczny oraz 

zgromadzony materiał dowodowy nie były wystarczające do kategorycznego uznania, że 

skarżący świadomie wprowadził w błąd PUP, co determinowało ciążący na nim obowiązek 

zwrotu pobranego świadczenia jako nienależnego, w oparciu o przepis art. 76 ust. 2 pkt 2 

ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, a co z kolei skutkowało uchyleniem 

zaskarżonej decyzji oraz poprzedzającej ją decyzji organu I instancji. 

 

 

 

EDUKACJA 

 Sprawy dotyczące edukacji obejmują głównie sprawy odwołania ze stanowiska dyrektora 

szkoły, przyznania stypendium doktoranckiego, skreślenia z listy słuchaczy studiów 

doktoranckich, skreślenia z listy studentów, odmowy przyjęcia na studia doktoranckie, odmowy 

przyjęcia na studia, odmowy przyznania kosztów kształcenia młodocianego pracownika. 

 W sprawie III SA/Łd 642/19 przedmiotem rozważań Sądu była możliwość odwołania 

dyrektora przedszkola w związku z prowadzeniem przez niego działalności gospodarczej. 

Zgodnie z treścią art. 4 pkt 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia 

działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne, osoby pełniące funkcje 

publiczne nie mogą prowadzić działalności gospodarczej na własny rachunek lub wspólnie z 

innymi osobami. Dyrektor przedszkola jako kierownik jednostki organizacyjnej gminy jest osobą 

publiczną i w związku z tym nie może prowadzić działalności gospodarczej. Sąd uznał, że o 

prowadzeniu takiej działalności nie może przesądzać sam wpis do ewidencji działalności 

gospodarczej. Rozpoczęcie działalności gospodarczej i faktyczne jej wykonywanie nie polega 

jedynie na zgłoszeniu tej działalności do ewidencji, lecz na podjęciu czynności mieszczących 

się w ustawowej definicji działalności gospodarczej. Działalność gospodarcza jest faktem, 

kategorią o charakterze obiektywnym, nie konstytuuje jej sam wpis bądź jego brak do 

odpowiedniego rejestru. Zakaz, o którym mowa w art. 4 pkt 6 u.o.p.d.g. został określony jako 

zakaz „prowadzenia działalności gospodarczej na własny rachunek” a nie jako zakaz „wpisu do 

ewidencji osób prowadzących działalność gospodarczą”. Nie ulega wątpliwości, iż gdyby 

ustawodawcy chodziło o to aby osoby pełniące funkcje publiczne nie mogły zostać wpisane do 

CEIDG to brzmienie art. 4 pkt 6 u.o.p.d.g. byłoby inne. W sytuacji zatem gdy w wymienionym 

przepisie jest mowa o zakazie „prowadzenia działalności gospodarczej” to prowadzi to do 

wniosku, że do spełnienia przesłanek określonych w tym przepisie nie jest wystarczający sam 

wpis do ewidencji osób prowadzących działalność gospodarczą. Z kolei działalność 
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gospodarcza to zorganizowana działalność zarobkowa, wykonywana we własnym i mieniu i w 

sposób ciągły. Dla uznania, że osoba pełniąca funkcję publiczną prowadziła działalność 

gospodarczą niezbędne jest zatem wykazanie spełnienia wszystkich wymienionych przesłanek 

tej działalności. Nie wystarcza natomiast sam fakt, że osoba taka jest wpisana do CEIDG. 

 W sprawie III SA/Łd 521/19 przedmiotem rozważań Sądu był problem w jakich 

sytuacjach dopuszczalne jest odwołanie dyrektora szkoły w czasie roku szkolnego bez 

wypowiedzenia. Kwestię tę reguluje przepis art. 66 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. 

- Prawo oświatowe (Dz.U. z 2017 r. poz. 59 ze zm., dalej: u.p.o). Zgodnie z treścią 

wymienionego przepisu organ, który powierzył nauczycielowi stanowisko kierownicze w szkole 

lub placówce w przypadkach szczególnie uzasadnionych, po zasięgnięciu opinii kuratora 

oświaty, a w przypadku szkoły i placówki artystycznej oraz placówki, o której mowa w art. 2 pkt 

8, dla uczniów szkół artystycznych prowadzonej przez jednostkę samorządu terytorialnego - 

ministra właściwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, może odwołać 

nauczyciela ze stanowiska kierowniczego w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia. 

 Sąd podniósł, że w orzecznictwie sądów administracyjnych pojęcie „przypadków 

szczególnie uzasadnionych” jest pojęciem ogólnym, niedookreślonym, co oznacza, że każdą 

sytuację należy badać i oceniać indywidualnie. Użycie bowiem przez ustawodawcę w art. 66 

ust. 1 pkt 2 u.p.o. sformułowania „szczególnie uzasadniony przypadek” zawęża pole 

zastosowania tego przepisu do sytuacji zupełnie nadzwyczajnych. Za szczególnie uzasadnione 

przypadki należy uznać zdarzenia (działanie lub zaniechanie) o charakterze zupełnie 

wyjątkowym, nadzwyczajnym (wykraczającym poza działanie rutynowe, codzienne), mające 

charakter niedopełnienia obowiązków lub naruszenia uprawnień określonych prawem, przy 

czym stwierdzone uchybienia są tego rodzaju, że powodują destabilizację w realizacji funkcji 

(dydaktycznej, wychowawczej i oświatowej) szkoły i dlatego konieczne jest natychmiastowe 

zaprzestanie wykonywania funkcji dyrektora, albowiem dalsze zajmowanie stanowiska 

dyrektora godzi w interes szkoły jako interes publiczny. 

 W rozpoznawanej sprawie przyczyną odwołania skarżącej ze stanowiska dyrektora 

szkoły podstawowej było wydanie w stosunku do niej w 2016 roku dwóch wyroków warunkowo 

umarzających postępowanie karne. Sąd podkreślił, że instytucja warunkowego umorzenia ma 

na celu, zgodnie z założeniami ustawodawcy, przyczynienie się w większym stopniu do 

likwidacji konfliktu wywołanego przestępstwem i znajdować szersze zastosowanie tam, gdzie 

nie ma potrzeby, ze względu na cele kary, jej wymierzania, a nawet kontynuowania 

postępowania karnego i doprowadzania do wyroku skazującego. Instytucja ta ma mieć 

zastosowanie w zasadzie do drobnej przestępczości. Na gruncie kodeksu karnego należy 

przyjąć, że warunkowe umorzenie jest jednym ze środków, którymi dysponuje prawo karne, 

obok kar i środków karnych, w zwalczaniu i zapobieganiu przestępczości. Jest to więc środek 

reakcji karnoprawnej na fakt popełnienia przestępstwa pozostawiony, jak wszystkie inne tego 

typu środki, do decyzji sądów. Wyrok warunkowo umarzający postępowanie karne nie jest 
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wyrokiem skazującym, co oznacza, że osoba w stosunku do której wydano prawomocny wyrok 

o warunkowym umorzeniu postępowania karnego, pomimo braku jakichkolwiek wątpliwości, co 

do popełnienia przez tę osobę czynu o znamionach przestępstwa, w świetle obowiązującego 

prawa jest osobą niekaraną. 

 Sąd podniósł, że dwa prawomocne wyroki warunkowo umarzające postępowanie karne 

zapadły w 2016 roku czyli trzy lata wcześniej niż podjęte przez organ prowadzący działania 

zmierzające do natychmiastowego odwołania dyrektora szkoły, z uwagi na naruszenie zasad 

etycznych i moralnych, uznać należy, za co najmniej spóźnione. Upływ prawie trzyletniego 

okresu czasu od wydania i uprawomocnienia się orzeczeń sądu karnego wyłącza zdaniem 

Sądu, możliwość stwierdzenia, że ciężar rodzajowy zaistniałych okoliczności powodują 

destabilizację w realizacji funkcji (dydaktycznej, wychowawczej i oświatowej) szkoły i dlatego 

konieczne jest natychmiastowe zaprzestanie wykonywania funkcji dyrektora, albowiem dalsze 

zajmowanie stanowiska dyrektora godzi w interes szkoły jako interes publiczny. W 

orzecznictwie sądów administracyjnych wydanych na gruncie nieobowiązującego już art. 38 ust. 

1 pkt 2 ustawy z 7 września 1991 r. o systemie oświaty (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1481), 

który to przepis regulował w tożsamy sposób, co art. 66 ust. 1 pkt 2 u.p.o., możliwość odwołania 

nauczyciela ze stanowiska kierowniczego w czasie roku szkolnego bez wypowiedzenia, 

ugruntowany został pogląd, zgodnie z którym ratio legis powołanej instytucji prawa wskazuje, że 

zastosowanie tego nadzwyczajnego trybu odwołania winno przebiegać w relatywnie krótkim 

przedziale czasowym od momentu wystąpienia okoliczności mających potwierdzać ich 

kwalifikację jako przypadku szczególnie uzasadnionego. Tym samym powinien zachodzić 

związek czasowy pomiędzy przyczynami odwołania nauczyciela ze stanowiska kierowniczego, 

a faktem odwołania dyrektora z tych przyczyn. W niniejszej sprawie taki związek czasowy nie 

wystąpił, gdyż działanie organu prowadzącego szkołę było spóźnione. 

 W sprawie III SA/Łd 95/19 przedmiotem rozważań Sądu była możliwość przyznania 

uczniowi stypendium szkolnego w sytuacji gdy wniosek o przyznanie tego stypendium został 

złożony po upływie wymaganego terminu.  

 Zgodnie z treścią art. 90n ust. 6 ustawy z 7 września 1991 r. o systemie oświaty, 

wniosek o przyznanie stypendium składa się do dnia 15 września danego roku. W myśl art. 90n 

ust. 3 wymienionej ustawy świadczenia pomocy materialnej o charakterze socjalnym mogą być 

również przyznawane z urzędu. Zgodnie zaś z treścią art. 90n ust. 7 ustawy w uzasadnionych 

przypadkach, wniosek o przyznanie stypendium szkolnego może być złożony po upływie 

terminu, o którym mowa w ust. 6. 

W niniejszej sprawie wniosek o przyznanie stypendium został złożony w dniu 21 września 

czyli z uchybieniem wymaganego terminu zaś przyczyny przekroczenia terminu podane przez 

skarżącą, w ocenie Sądu, nie były uzasadnionym przypadkiem o jakim stanowi art. 90n ust. 7 

ustawy, który uzasadniałby rozpoznanie wniosku o stypendium. Sąd jednak podniósł, że 

świadczenia pomocy materialnej o charakterze socjalnym mogą być również przyznawane z 
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urzędu. W ocenie Sądu w orzecznictwie wskazuje się, że nawet wówczas, gdy organy 

dochodzą do wniosku, że nie mają do czynienia z „uzasadnionym przypadkiem” z art. 90n ust. 7 

ustawy o systemie oświaty, podstawę faktyczną wszczęcia i prowadzenia postępowania w tym 

trybie może stanowić informacja o sytuacji rodzinnej i materialnej danej osoby. W art. 90b ust. 1 

ustawy o systemie oświaty ustawodawca zawarł uregulowanie, w myśl którego uczniowi 

przysługuje prawo do pomocy materialnej ze środków przeznaczonych na ten cel w budżecie 

państwa lub budżecie właściwej jednostki samorządu terytorialnego. Celem pomocy materialnej 

jest zmniejszenie różnic w dostępie do edukacji, umożliwienie pokonywania barier dostępu do 

edukacji wynikających z trudnej sytuacji materialnej ucznia, a także wspieranie edukacji 

uczniów zdolnych (ust. 2). Organy administracji publicznej, ze względu na swoją służebną rolę 

wobec obywateli, powinny postępować tak, aby obywatel mógł skorzystać z przysługującego 

mu w świetle prawa uprawnienia. Organ administracji powinien prowadzić postępowanie w 

sposób budzący zaufanie jego uczestników do władzy publicznej, kierując się zasadami 

proporcjonalności, bezstronności i równego traktowania (art. 8 § 1 k.p.a.). Poza tym skoro 

organy administracji publicznej czuwają nad tym, aby strony nie poniosły szkody z powodu 

nieznajomości prawa i w tym celu udzielają im niezbędnych wyjaśnień i wskazówek (art. 9 zd. 2 

k.p.a.), to powinny zbadać z urzędu możliwość przyznania takiej pomocy. W sytuacji zatem 

ustalenia, iż w konkretnym przypadku spełnione są ustawowe warunki kwalifikujące do 

przyznania pomocy a norma prawa materialnego precyzuje, że organ wydaje w danej sprawie 

decyzję z urzędu, wówczas podanie osoby zainteresowanej rozstrzygnięciem, złożone po 

terminie o którym mowa w art. 90n ust. 6 ustawy o systemie oświaty, stanowi dla organu źródło 

informacji co do możliwości podjęcia postępowania administracyjnego z urzędu. W 

uzasadnieniach decyzji organów administracji obu instancji brak jednak było rozważań co do 

spełnienia przesłanek do przyznania skarżącej stypendium. W związku z czym Sąd uwzględnił 

skargę. 

 W sprawie III SA/Łd 826/18 przedmiotem skargi była uchwała organu województwa 

zatwierdzająca wynik postępowania konkursowego na stanowisko dyrektora zespołu szkół w Z. 

a wynikiem tym była uchwała komisji konkursowej o odmowie dopuszczenia skarżącej do 

dalszego postępowania konkursowego na stanowisko dyrektora zespołu szkół. Jako przyczynę 

podjęcia uchwały komisji konkursowej było to, że dokumenty złożone przez skarżącą nie 

spełniają następujących wymogów formalnych: 

1. brak uzasadnienia do aktu nadania stopnia awansu zawodowego nauczyciela 

dyplomowanego; 

2. niepoświadczenie za zgodność z oryginałem 5 stron oceny pracy; 

3. niepoświadczenie za zgodność z oryginałem drugiej strony świadectwa ukończenia studiów 

podyplomowych. 

Komisja konkursowa uznała, że oferta skarżącej nie zawiera wszystkich dokumentów 

wskazanych w ogłoszeniu konkursu. W ocenie Sądu przyczyną niedopuszczenia skarżącej do 
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postępowania konkursowego było w istocie stwierdzenie przez komisję konkursową, że niektóre 

załączone do oferty dokumenty zawierają braki formalne. Skarżąca załączyła bowiem wszystkie 

wymagane dokumenty, tylko w ocenie organu były one niekompletnie lub nieprawidłowo 

poświadczone za zgodność. Za taki brak uznano niedołączenie uzasadnienia do aktu nadania 

stopnia awansu zawodowego nauczyciela dyplomowanego w sytuacji, gdy została złożona 

przez skarżącą potwierdzona za zgodność z oryginałem kopia całego aktu nadania stopnia 

nauczyciela dyplomowanego z podpisem organu, a uzasadnienie było odrębnie załączone do 

tego aktu. W ocenie Sądu złożona kopia dokumentu w dostateczny sposób wykazywała 

spełnienie przez skarżącą wymogu posiadania stopnia nauczyciela dyplomowanego. Kolejnym 

wskazanym przez komisję brakiem było niepoświadczenie za zgodność z oryginałem każdej z 5 

stron karty oceny pracy oraz drugiej strony świadectwa ukończenia studiów podyplomowych z 

zakresu zarządzania oświatą, na której znajdowały się wypisane liczby godzin zajęć 

praktycznych i teoretycznych z poszczególnych przedmiotów. W ocenie Sądu takie stanowisko 

komisji konkursowej należy ocenić jako zbyt rygorystyczne i charakteryzujące się nadmiernym 

formalizmem. Zdaniem Sądu skarżąca przystępując do przedmiotowego konkursu złożyła 

wszystkie wymagane dokumenty. Określony w przepisach rozporządzenia wymóg przedłożenia 

przez kandydata dokumentów został spełniony przez przedłożenie kopii dokumentów 

poświadczonych za zgodność z oryginałem nawet gdyby uznać, że poświadczenie wykonano w 

sposób niewłaściwy, co w niniejszej sprawie nie miało miejsca. Należy mieć na uwadze, że 

wymóg dotyczy przedłożenia dokumentów organowi posiadającemu kompetencje do ich 

weryfikacji i obejmuje również sytuację późniejszego ich poświadczenia przez kandydata. 

Zdaniem Sądu, nawet gdyby uznać wskazane braki za uchybienia formalne w dokumentacji 

przedłożonej przez skarżącą, to należało traktować je jako nieistotne i podlegające 

uzupełnieniu. W toku postępowania konkursowego mogą zaistnieć różnego rodzaju uchybienia, 

w tym odnośnie kompletności dokumentów zawartych w złożonej ofercie konkursowej, takie, 

które są istotne, jak i takie, które jako nieistotne mogą podlegać ewentualnemu uzupełnieniu w 

trakcie postępowania konkursowego. Słusznie strona skarżąca wskazała na brzmienie § 1 ust. 

2 pkt 4 rozporządzenia, który stanowi, że na żądanie organu prowadzącego publiczne 

przedszkole, publiczną szkołę lub publiczną placówkę kandydat jest obowiązany przedstawić 

oryginały dokumentów, o których mowa w ust. 2 pkt 4 lit. d-g, I i m. Ten tryb postępowania mógł 

być zastosowany przez komisję w rozpoznawanej sprawie. Wprawdzie wskazane uprawnienie 

przypisane zostało organowi prowadzącemu, to jednak również i komisja konkursowa, przez ten 

organ powołana, mogła podjąć inicjatywę w tym zakresie i spowodować, aby oryginały 

wymaganych dokumentów zostały przez kandydata okazane (uzasadnienie do aktu nadania 

awansu zawodowego) lub aby kandydat poświadczył za zgodność każdą ze stron wskazanych 

dokumentów. Jeśli nawet przyjąć, że komisja konkursowa nie mogła tego dokonać, to nic nie 

stało na przeszkodzie, aby zwróciła się w tym przedmiocie do organu prowadzącego. 
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             W ocenie Sądu przepisy rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej z 11 sierpnia 

2017 r. nie definiują pojęcia „poświadczenia przez kandydata za zgodność z oryginałem kopii 

dokumentu”, ani nie określają jego formy. Wobec tego sposobem takiego poświadczenia może 

być opatrzone własnoręcznym podpisem oświadczenie kandydata o zgodności kopii dokumentu 

z oryginałem. Z żadnych uregulowań nie wynikał wymóg poświadczania za zgodność z 

oryginałem każdej strony dokumentu oddzielnie. Należało zatem w ślad za wyrokiem 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 26 maja 2015 r. sygn. I OSK 239/15 przyjąć za 

dopuszczalne takie poświadczenie przez kandydata przedkładanych kopii dokumentów 

oryginalnych, które nie budziłoby wątpliwości co do uwiarygodnienia zgodności treści 

przedstawionej kopii z oryginałem dokumentu i wskazywałoby osobę odpowiedzialną za 

dokonane poświadczenie (publ. www.orzeczenia.nsa.gov.pl ). 

 Zdaniem Sądu odmowa dopuszczenia kandydata do postępowania konkursowego tylko 

z tego powodu, że przedłożone przez niego dokumenty wzbudziły wątpliwości komisji 

konkursowej wyłącznie o formalnym charakterze, była nieuprawniona. Nie została bowiem 

jednocześnie podważona wiarygodność tych dokumentów, ani tym bardziej ich merytoryczna 

zawartość. Potwierdzały one bowiem fakty związane z osobą kandydata, jego stażem 

zawodowym, wykształceniem, stopniem awansu zawodowego, czy w końcu oceną 

wykonywanej dotychczas pracy na stanowisku nauczyciela. Działanie komisji konkursowej 

odznaczało się zatem zbyt daleko idącym formalizmem, który nie znajdował uzasadnienia w 

okolicznościach analizowanego przypadku. Wywodzenie negatywnych dla kandydata skutków 

nieprawidłowego uwierzytelnienia przedkładanych przez niego dokumentów, przy 

jednoczesnym braku jakiejkolwiek regulacji w zakresie sposobu i formy uwierzytelnienia, jest 

działaniem niedopuszczalnym. Zbyt formalistyczna wykładnia przepisów rozporządzenia przez 

organ prowadzący szkołę i komisję konkursową prowadziłaby do rezultatów naruszających 

gwarancje konstytucyjne wynikające z art. 60 (zasada równego dostępu do służby publicznej) i 

art. 2 (zasada państwa prawa i sprawiedliwości społecznej) Konstytucji RP. W związku z czym 

Sąd uwzględnił skargę i stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały. 

 

 

 

SPRAWY SAMORZĄDOWE 

 Sprawy samorządowe, z wyjątkiem spraw z zakresu edukacji, obejmują sprawy objęte 

ustawą z 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju 

terytorialnego, sprawy dotyczące wygaśnięcia mandatu radnego, sprawy dotyczące wyrażenia 

zgody na rozwiązanie stosunku pracy z radnym, sprawy dotyczące zespołów 

interdyscyplinarnych powoływanych w ramach działań na rzecz przeciwdziałania przemocy w 

rodzinie, sprawy dotyczące statutów sołectw i inne. 
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 W sprawie III SA/Łd 491/19 przedmiotem kontroli Sądu było zarządzenie zastępcze 

Wojewody zmieniające nazwę Zespołu Szkół Ekonomii i Usług im. Natalii Gąsiorowskiej w Łodzi 

na Zespół Szkół Ekonomii i Usług w Łodzi. Przede wszystkim Sąd rozważał czy dopuszczalna 

była skarga na zarządzenie zastępcze wojewody w świetle art. 6c ustawy z dnia 1 kwietnia 

2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy 

jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektów i urządzeń 

użyteczności publicznej oraz pomniki (Dz.U. z 2018 r. poz.1103). Sąd uznał, że skarga taka jest 

dopuszczalna. Literalna wykładnia art. 6c ustawy skutkująca przyjęciem niedopuszczalności 

skargi jest sprzeczna z wykładnią systemową, celowościową i gramatyczną art. 165 ust. 2 

Konstytucji. Literalnie odczytywany przepis art. 6c prowadziłby do pozbawienia jednostek 

samorządu terytorialnego gwarantowanej im przez art. 165 ust. 2 Konstytucji ochrony sądowej 

w tych przypadkach, których nie ujęto w powołanej regulacji. Ochrona sądowa byłaby 

wykluczona w każdym przypadku uznania przez organ samorządu terytorialnego, że nie 

zachodzą przesłanki do zastosowania przepisów ustawy i niedokonania w wyznaczonym 

ustawą 12-miesięcznym terminie zmiany nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek 

pomocniczych powiatu, budowli, obiektów i urządzeń użyteczności publicznej. Prowadziłoby to 

do rażącego naruszenia art. 165 ust. 2 Konstytucji przez wyłączenie spod kontroli sądowej 

działania organu nadzoru opartego na jego uznaniu w zakresie oceny, co stanowi symbol 

komunizmu. W związku z czym Sąd uznał, że skarga do sądu na zarządzenie zastępcze organu 

nadzoru jest dopuszczalna mimo brzemienia art. 6c ustawy dekomunizacyjnej. Odnośnie 

meritum sprawy Sąd uznał, że zebrany materiał dowodowy nie jest kompletny i nie został 

rzetelnie oceniony zaś organ nadzoru nie wykazał, że Natalia Gąsiorowska jest osobą 

symbolizującą komunizm lub propagującą taki ustrój. Sąd podkreślił, że przepisy ustawy 

dekomunizacyjnej mają charakter wyjątkowy i powinny być interpretowane ściśle. Niezwykle 

istotną rolę w sprawach dekomunizacyjnych odgrywa opinia IPN. W ocenie Sądu pełni ona nie 

tyle funkcję dowodu z opinii biegłego, co stanowiska wyspecjalizowanego podmiotu w 

przedmiocie rozstrzygnięcia podejmowanego przez organ nadzoru. Przy czym, ponieważ nie 

wiąże ona organu nadzoru co do rozstrzygnięcia, organ ten zobowiązany jest przy 

podejmowaniu rozstrzygnięcia odnieść się do tej opinii przez wyjaśnienie, czy podziela jej 

wnioski. Innymi słowy, organ nadzoru jest zobowiązany opinię IPN ocenić pod kątem tego, czy 

przekonująco wykazano w niej, że poddawana analizie nazwa jest zgodna z art. 1 ustawy. W 

rozpoznawanej sprawie organ nadzoru nie ocenił czy opinia IPN spełnia wymogi opinii lecz 

przytoczył ją prawie w całości w zaskarżonym zarządzeniu i przyjął, że Natalia Gąsiorowska jest 

osobą symbolizującą komunizm a decydujące znaczenie ma jej polityczna i ideowa działalność 

oraz jej ścisły związek z ustrojem komunistycznym. Konkluzja organu nadzoru ma charakter 

ogólnikowy i nie zawiera szerszego uzasadnienia. Organ nadzoru w zarządzeniu nie wyjaśnił 

dlaczego podziela stanowisko IPN wyrażone w opinii a więc nie ocenił zgromadzonego 

materiału dowodowego. Organ nadzoru błędnie uznał, że dla uznania, iż Natalia Gąsiorowska 
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jest osobą symbolizującą komunizm decydujące znaczenie ma ścisły związek jej działalności z 

ustrojem komunistycznym. Należy zaznaczyć, że ustawodawca nie objął zakresem art. 1 

ustawy osób, których działalność była związana z ustrojem komunistycznym ale jedynie osoby 

symbolizujące komunizm. Pojęcie „związania” z ustrojem komunistycznym jest dużo szersze od 

pojęcia „symbolizowania” komunizmu. W przepisie art. 1 ust. 1 ustawy dekomunizacyjnej nie 

użyto sformułowania „związania” z ustrojem  komunistycznym, ani go nie zdefiniowano, lecz 

przyjęto pojęcie „symbolizowania” ustroju komunistycznego i tylko to ostatnie pojęcie objęte jest 

zakresem art. 1 ust. 1 ustawy. Jak już wcześniej zaznaczono pojęcie „związania” z ustrojem 

komunistycznym jest pojęciem znacznie szerszym od „symbolizowania” ustroju 

komunistycznego. Działalność konkretnej osoby (np. patrona szkoły, ulicy, placu itp.) mogła być 

związana z ustrojem komunistycznym lecz nie symbolizowała tego ustroju. W takim przypadku 

osoba ta nie jest objęta zakresem art. 1 ustawy. W sytuacji zatem gdy w art. 1 ust. 1 ustawy 

dekomunizacyjnej nie użyto sformułowania „związania” danej osoby z ustrojem komunistycznym 

to nie można uznać, że samo związanie działalności Natalii Gąsiorowskiej z tym ustrojem 

oznacza, iż jest ona osobą symbolizującą komunizm. 

 W zaskarżonym zarządzeniu przyjęto nadto, że decydujące znaczenie dla uznania 

nazwy zespołu szkół za niezgodną z art. 1 ustawy ma polityczna i ideowa działalność Natalii 

Gąsiorowskiej. Sformułowanie to jest bardzo lakoniczne i nie zawiera szerszego uzasadnienia. 

Można założyć, że organowi nadzoru chodziło o to, że N. Gąsiorowska była członkiem 

Komunistycznej Partii Polski w okresie międzywojennym oraz członkiem PZPR od 1949 roku. 

Przynależność do wymienionych organizacji nie jest wystraczające dla uznania, że dana osoba 

symbolizowała komunizm. Jak przyjęto w orzecznictwie sądów administracyjnych gdyby 

ustawodawca chciał zrównać symbolizowanie komunizmu z pewnymi faktami historycznymi np. 

z przynależnością do określonych organizacji takich jak np. KPP lub PZPR to stwierdziłby to 

wprost w przepisie stanowiąc np. że członkowie tych organizacji nie mogą być patronami szkół, 

ulic, placów itp. W art. 1 ustawy nie ma jednak takiego sformułowania lecz jest mowa o osobach 

„symbolizujących” komunizm. Prowadzi to do wniosku, że przynależność do KPP lub PZPR nie 

oznacza, że członek tych organizacji jest automatycznie osobą symbolizującą komunizm. 

 W zaskarżonym zarządzeniu podniesiono także, iż Natalia Gąsiorowska uczestniczyła w 

komisjach ministerialnych, których celem było wypracowanie nowych zasad nauczania historii i 

nowych podręczników, pracowała w Zakładzie Historii Partii przy KC PZPR w Warszawie oraz 

była przewodniczącą Rady Naukowej Pracowni Historii Stosunków Polsko – Radzieckich PAN. 

Wymienione okoliczności nie zostały szerzej omówione ani w opinii IPN ani w zaskarżonym 

zarządzeniu. W szczególności nie zostało wyjaśnione jak wymienione okoliczności rzutują na 

przypisanie Natalii Gąsiorowskiej przymiotu symbolu ustroju totalitarnego. Zarówno w opinii IPN 

jak i w zarządzeniu z 20 marca 2019 r. brak jest rozważań w tym zakresie. Skoro kwestie te nie 

zostały wyjaśnione przez organ nadzoru to nie można uznać, że wymienione okoliczności 

świadczą o tym, iż Natalia Gąsiorowska jest osobą symbolizującą komunizm. 
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 W ocenie Sądu organ nadzoru nie wziął pod uwagę, że Natalia Gąsiorowska większość 

swojego życia poświęciła pracy naukowej. Wykładała ona historię na wyższych uczelniach już w 

okresie międzywojennym a także po 1945 roku. Po wojnie organizowała ona Uniwersytet Łódzki 

i była pierwszym kierownikiem Instytutu Historycznego UŁ. Przyczyniła się także do utworzenia 

Wyższej Szkoły Pedagogicznej w Łodzi i była jej rektorem a także pracowała naukowo na 

Uniwersytecie Warszawskim będąc kierownikiem dwóch katedr. Za zasługi dla Uniwersytetu 

Łódzkiego uczelnia ta przyznała jej w 1961 roku tytuł honoris causa UŁ. Przedmiotem jej badań 

naukowych była historia społeczno – gospodarcza, dzieje przemysłu i klasy robotniczej okręgu 

łódzkiego oraz przejście ziem polskich od gospodarki feudalnej do wielkokapitalistycznej. N. 

Gąsiorowska poświęciła się pracy naukowej (głównie badaniu dziejów ruchu robotniczego) a nie 

działalności komunistycznej. Nie była ona członkiem jakichkolwiek organów władzy 

komunistycznej. Z całą pewnością nie była ona działaczką komunistyczną lecz profesorem 

wyższej uczelni. Dodać należy, iż Natalia Gąsiorowska w 1911roku była więziona przez władze 

carskie w X Pawilonie Cytadeli Warszawskiej zaś w czasie II wojny światowej wykładała na 

tajnych kompletach w ramach Wolnej Wszechnicy Polskiej. 

 Organ nadzoru nie ustalił czy osoba Natalii Gąsiorowskiej stanowi symbol komunizmu 

dla społeczności lokalnej a więc dla mieszkańców Łodzi. Żadne ustalenia w tym zakresie nie 

zostały poczynione. Nie zostało zatem wyjaśnione czy nazwa Zespołu Szkół Ekonomii i Usług 

im. Natalii Gąsiorowskiej kojarzy się mieszkańcom Łodzi jednoznacznie z komunizmem. Należy 

zaznaczyć, że nie symbolizują komunizmu nazwy (nazwiska), które w odbiorze społecznym nie 

są kojarzone w ogóle z komunizmem. Dopóki nazwisko, wydarzenie, data nie stanowi 

powszechnie rozpoznawalnego przez mieszkańców miasta, gminy czy powiatu symbolu 

komunizmu lub innego ustroju totalitarnego dopóty nie może być mowy o tym, by uznać za 

uzasadnioną ingerencję organu nadzoru w sferę chronionej konstytucyjnie samodzielności 

jednostki samorządu terytorialnego na podstawie ustawy o zakazie propagowania komunizmu. 

 W ocenie Sądu nie można pominąć jeszcze jednej okoliczności a mianowicie takiej, że 

zaskarżone zarządzenie wywołało poruszenie i sprzeciw społeczności akademickiej 

Uniwersytetu Łódzkiego co opisywała lokalna prasa oraz fora internetowe. W związku z 

wydanym zarządzeniem większość pracowników naukowych Instytutu Historii Uniwersytetu 

Łódzkiego wydało oświadczenie sprzeciwiające się stanowisku Wojewody (oświadczenie 

podpisał między innymi Rektor Uniwersytetu Łódzkiego prof. A.R.). Protest dotyczył 

utożsamiania prof. Natalii Gąsiorowskiej z symbolem komunizmu i obrony jej pamięci. 

Uczestniczyła ona bowiem w powstaniu Uniwersytetu Łódzkiego (była m.in. członkiem Komitetu 

Organizacyjnego UŁ) i przyczyniła się do powołania Instytutu Historii UŁ, którego była 

pierwszym kierownikiem. W środowisku akademickim UŁ cieszy się ona dużym szacunkiem i 

autorytetem jako jeden z założycieli Uniwersytetu Łódzkiego oraz osoba dzięki której doszło do 

powstania tej uczelni Za zasługi na tym polu przyznano jej zresztą tytuł doktora honoris causa 
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UŁ. Dodać także należy, że N. Gąsiorowska przyczyniła się także do utworzenia Wyższej 

Szkoły Pedagogicznej w Łodzi, której była pierwszym rektorem. 

W ocenie Sądu organ nadzoru nie wykazał, że N. Gąsiorowska jest osobą symbolizującą 

komunizm. Naruszył tym przepis art. 6 ust. 2 i 3 ustawy gdyż co najmniej przedwcześnie przyjął, 

że spełnione zostały przesłanki określone w tym przepisie. Mając to na uwadze Sąd uchylił 

zaskarżone zarządzenie zastępcze. 

 W sprawie III SA/Łd 520/19 przedmiotem kontroli Sądu było zarządzenie zastępcze 

Wojewody zmieniające nazwę Szkoły Podstawowej im. Marii Koszutskiej w Kadzidłowej na 

Szkołę Podstawową w Kadzidłowej. W ocenie Sądu opinia IPN dotycząca Marii Koszutskiej jest 

niepełna i niejasna i nie stanowi podstawy do uznania, że nazwa Szkoły Podstawowej im. Marii 

Koszutskiej w Kadzidłowej jest niezgodna z art. 1 ustawy. Nie zawiera ona wystarczającej 

analizy faktów i zdarzeń, z których jednoznacznie ma wynikać „symbolizowanie” przez Marię 

Koszutską komunizmu. Nie wskazuje źródeł i teoretycznej podstawy wnioskowania, że Maria 

Koszutska stanowi symbol komunizmu, o jakim mowa w art. 1 ust. 1 u.z.p.k., a tym samym 

nazwa szkoły, która ją upamiętnia propaguje komunizm. I tak Instytut Pamięci Narodowej 

wskazując, że Maria Koszutska po przyjechaniu w 1902 roku do Łodzi i związaniu się z ruchem 

robotniczym, wstąpieniu do PPS a od 1906 roku do PPS-Lewica stwierdził jedynie, że „w swoich 

poglądach przesuwała się co raz bardziej na lewo”. Nie wyjaśnił przy tym, jakie to były poglądy, 

czy były związane z podziałem PPS. Potem stwierdził, że „w Łodzi została pierwszy raz 

aresztowana”, lecz nie wyjaśnił, za jakiego rodzaju działalność. Opisując działalność Marii 

Koszutskiej po aresztowaniu w 1905 roku i ucieczce ze szpitala Instytut Pamięci Narodowej 

wskazał, że „wtedy też rozpoczęła nielegalną działalność rewolucyjną”, lecz nie wyjaśnił jakiego 

rodzaju była to działalność, na czym polegała, w ramach jakiej organizacji, jakie konkretnie 

poglądy wówczas prezentowała. Wskazując na fakt współredagowania organu PPS-u „Na 

barykady”, brania udziału w wielu akcjach, pisania także do innych pism socjalistycznych pod 

ps. „M. Zboińska” nie sprecyzował, co to były za pisma, jakie to były artykuły (tytuły), jakie treści 

prezentowała w swoich artykułach, jaką poruszała tematykę, czego one dotyczyły. Instytut 

Pamięci Narodowej nie wyjaśnił, na czym polegała rola Marii Koszutskiej we 

współorganizowaniu Komunistycznej Partii Robotniczej Polski. Z opinii nie wynika na czym to 

polegało, jaką frakcję i jakie poglądy prezentowała, czy opracowała jakieś założenia 

programowe, a jeśli tak to jakie. Zawarte w opinii stwierdzenie, że po wybuchu I wojny 

światowej w Zagłębiu Dąbrowskim, potem w Łodzi, a następnie w Warszawie prowadziła 

„ożywioną działalność ideową” jest bardzo ogólnikowe. Brak jest wyjaśnień, na czym ta 

działalność polegała, w jaki sposób i jakie konkretnie poglądy propagowała, jakich czynności 

dokonywała, czy zwalczała hasła niepodległościowe. Nie wskazano tytułów pism, do których 

pisała artykuły. Nie wyjaśniono, jaką poruszała w nich tematykę, jakie konkretnie poglądy w nich 

wyrażała, czy propagowała hasła antyniepodległościowe, czy opowiadała się za likwidacją 

państwa polskiego i wcieleniem go do Związku Radzieckiego, w jaki sposób można obecnie te 
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poglądy zaklasyfikować. To samo dotyczy stwierdzenia o „organizowaniu konferencji 

partyjnych”. Z opinii nie wynika, co stanowiło podstawę aresztowania Marii Koszutskiej w 1920 

roku, jakiego rodzaju postawiono jej zarzuty, czy została prawomocnie skazana, czy była to 

działalność, którą obecnie można uznać za antypaństwową działalność na rzecz ustroju 

komunistycznego. Z opinii nie wynika, gdzie Maria Koszutska przebywała między 1921 a 1926 

rokiem. Brak jest informacji na temat jej pobytu w Związku Radzieckim od 1926 roku Nie 

wiadomo, jaki charakter miał jej pobyt, co tam robiła, czy była gdzieś zatrudniona, pełniła jakieś 

funkcje w aparacie władzy, partyjne, propagandowe, czy była funkcjonariuszem aparatu 

państwowego Związku Radzieckiego. Stwierdzenie, że Maria Koszutska „odegrała dużą rolę w 

postanowieniach II Zjazdu KPRP, a także na forum Międzynarodówki” jest zbyt ogólnikowe. W 

opinii nie opisano na czym jej rola polegała, co konkretnie robiła, czy formułowała jakieś tezy, 

manifesty, założenia programowe, jakie konkretnie one były, do której frakcji przynależała, jaki 

nurt reprezentowała, w jaki sposób można obecnie te poglądy zaklasyfikować, czy miały one 

charakter propagujących komunizm lub inny ustrój totalitarny. W opinii nie wyjaśniono również, 

z jakich przyczyn w czerwcu 1929 roku została odsunięta od kierownictwa partii i oskarżona „o 

odchylenia prawicowe”, na czym polegały „odchylenia prawicowe”, jakie miała poglądy w tym 

okresie czasu, jakie poglądy propagowała. Nie wyjaśniono także, na czym polegał „konflikt ze 

Stalinem”, czy była to krytyka, czego dotyczyła i jaki miała charakter. Z opinii nie wynika, za co 

została aresztowana przez NKWD w 1937 roku i następnie skazana na 10 lat więzienia. Na 

podstawie opinii nie można stwierdzić, czy był to element, tzw. „Operacji polskiej” NKWD, czy 

też innej akcji. To samo dotyczy okoliczności śmierci Marii Koszutskiej w więzieniu w Moskwie 

w 1939 roku. Z opinii nie wynika, czy była to śmierć naturalna, czy została zamordowana przez 

NKWD. Nadto w opinii nie wyjaśniono, na czym polegała jej rehabilitacja po XX Zjeździe 

Komunistycznej Partii Związku Radzieckiego w 1956 roku i w jaki sposób ją uzasadniono. 

          W zaskarżonym zarządzeniu zastępczym organ nadzoru pomimo stwierdzenia, że 

decydujące znaczenie dla uznania nazwy szkoły za niezgodną z art. 1 u.z.p.k. ma polityczna i 

ideowa działalność Marii Koszutskiej oraz jej ścisły związek z ustrojem komunistycznym nie 

wskazał żadnych konkretnych faktów z jej życia, które by za tym przemawiały. Nie odniósł się w 

ogóle do działalności społecznej, głównie edukacyjnej Marii Koszutskiej mającej polegać na 

potajemnej nauce dzieci wiejskich czytania, pisania i rachunków, „estetyki”, higieny, dziejów 

ojczyzny i tego w jaki sposób osoba ta kojarzy się mieszkańcom skarżącej gminy, a zwłaszcza 

Kadzidłowej, w której szkoła ma siedzibę. Organ nadzoru nie podjął żadnych działań mających 

na celu zweryfikowanie tych twierdzeń. Nie wykorzystał publikacji odnoszących się do życia 

Marii Koszutskiej, których fragmenty zostały przytoczone na stronie internetowej szkoły pod 

adresem: http://www.spkadzidlowa.szkolnastrona.pl, a z których m.in. wynika, że była to osoba 

jak na tamte czasy bardzo dobrze wykształcona w duchu patriotyzmu, prowadziła działalność 

społeczną, założyła sklep dla ludności wiejskiej, zaopatrzony w tanie artykuły pierwszej 

potrzeby. Prowadziła go razem z siostrą Zofią. Zimową porą zbierała młodzież wiejską i uczyła 
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ją czytać, pisać, opowiadała przystępnie o historii Polski, jej warunkach geograficznych. 

Prowadziła także apteczkę. Ze swojej biblioteki wypożyczała także zabronioną literaturę 

patriotyczną. Organizowała strajki chłopskie. W majątku swojego ojca zorganizowała spotkanie 

POW, w którym uczestniczył Józef Piłsudski (np. Zygmunt Karpiński „O Wielkopolsce, złocie i 

dalekich podróżach. Wspomnienia 1860-1960”, Stanisława Nieuważny „Działalność Marii 

Koszutskiej w polskim ruchu socjalistycznym do powstania KPRP”, Dionizja Wawrzykowska-

Wierciochowa „Nie po kwiatach los je prowadził...”, Jerzy Knapik „Panienka z Kadzidłowskiego 

dworku”). W zaskarżonym zarządzeniu zastępczym Wojewoda Łódzki nie odniósł się do tych 

kwestii. Nie zwrócił się do Instytutu Pamięci Narodowej o wydanie opinii uzupełniającej w 

powyższym zakresie. Na informacje o Marii Koszutskiej dostępne na stronie internetowej 

www.szkolnictwo.pl pełnomocnik organu nadzoru powołał się dopiero na rozprawie przed 

sądem. Jednakże nawet ze złożonego przez pełnomocnika organu na rozprawie wydruku, który 

nie jest zresztą kompletny wynika, że Maria Koszutska opowiadała się za niepodległością Polski 

i później była przeciwna pochodowi Armii Czerwonej na Warszawę. Jej rola w postanowieniach 

II Zjazdu KPRP napotkała opór nie tylko w kręgach partii, ale także na forum Międzynarodówki 

w 1924 roku, zaś w czerwcu 1929 roku na VI Plenum KC KPP została odsunięta od 

kierownictwa i oskarżona o „odchylenia prawicowe”. Wymienione okoliczności nie zostały 

szerzej omówione ani w opinii Instytutu Pamięci Narodowej, ani w zaskarżonym zarządzeniu. 

Niedostateczne wyjaśnienie, jaki charakter miała działalność Marii Koszutskiej w 

poszczególnych okresach jej życia i propagowane przez nią poglądy, zwłaszcza na czym 

polegały zarzucane jej „odchylenia prawicowe” i na czym polegał konflikt ze Stalinem nie 

pozwalają uznać, że organ nadzoru wykazał, że nazwa Szkoły Podstawowej im. Marii 

Koszutskiej w Kadzidłowej upamiętnia osobę symbolizującą komunizm lub inny ustrój totalitarny 

lub propaguje taki ustrój w inny sposób w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.z.p.k. Co więcej, fakty takie 

jak konflikt Marii Koszutskiej ze Stalinem, jej aresztowanie przez NKWD, skazanie, a następnie 

śmierć w więzieniu w Moskwie w 1939 roku świadczą o tym, że pomimo działalności w KPRP i 

na forum Międzynarodówki jest ona ofiarą stalinizmu i ustroju totalitarnego. Osoba ta jest raczej 

symbolem represji, ludobójstwa i ofiar systemu totalitarnego opartego na przemocy, strachu i 

tajnych służbach oraz wymiaru sprawiedliwości wykorzystywanego jako elementu systemu 

terroru i represji przeciw społeczeństwu, chociaż z uwagi na wskazane wyżej braki w opinii 

Instytutu Pamięci Narodowej i brak samodzielnych ustaleń organu nadzoru nie można na 

obecnym etapie postępowania jednoznacznie tej kwestii rozstrzygnąć. W tej sytuacji za 

przedwczesne uznać trzeba stanowisko organu nadzoru, że Maria Koszutska jest symbolem 

komunizmu czy też go propaguje w inny sposób. Organ nadzoru nie wykazał, na czym miałoby 

polegać symbolizowanie przez Marię Koszutską komunizmu i jego propagowanie poprzez 

upamiętnienie jej osoby w nazwie szkoły. Niezależnie od powyższego z uwagi na to, że Maria 

Koszutska prowadziła działalność przed I wojną światową, a następnie w okresie II 

Rzeczypospolitej Polskiej i zmarła w 1939 roku stwierdzić należy, że nie może być 
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jednoznacznie kojarzona z funkcjonującym w Polsce w latach 1944-1989 systemem władzy. Z 

tego względu nie można również uznać, że sporna nazwa szkoły odwołuje się do osoby 

symbolizującej represyjny, autorytarny i niesuwerenny system władzy w Polsce w latach 1944-

1989, a więc że spełnia przesłankę z art. 1 ust. 2 u.z.p.k. Mając to na uwadze Sąd uwzględnił 

skargę i uchylił zaskarżone zarządzenie zastępcze. 

 W sprawie III SA/Łd 505/19 przedmiotem kontroli Sądu było zarządzenie zastępcze 

organu nadzoru o zmianie nazwy Szkoły Podstawowej im. Piotra Szymanka w R. na Szkołę 

Podstawową w Ręcznie. Sąd uznał, że organ nadzoru wykazał, iż Piotr Szymanek jest 

symbolem komunizmu i nie może być patronem szkoły. Instytut Pamięci Narodowej wskazał, że 

Piotr Szymanek to działacz ruchu ludowego, żołnierz Batalionów Chłopskich, a następnie 

Gwardii/Armii Ludowej stanowiącej zbrojne ramię Komunistycznej Partii Polskiej. Był członkiem 

Sztabu Okręgu Łódzkiego Armii Ludowej. Współtworzył prokomunistyczne konspiracyjne 

Stronnictwo Ludowe „Wola Ludu”. Po przekształceniu tej partii w 1944 r. w Stronnictwo Ludowe 

piastował funkcje m.in. prezesa Zarządu Wojewódzkiego. Był członkiem Krajowej Rady 

Narodowej, tj. samozwańczego podziemnego parlamentu polskiego utworzonego i 

kontrolowanego przez Polską Partię Robotniczą. Działał także w jej wojewódzkich i 

powiatowych strukturach na terenie województwa łódzkiego. Współorganizował konspiracyjną 

Powiatową Radę Narodową w Piotrkowie Trybunalskim i kierował nią jako przewodniczący. Po 

zakończeniu wojny na ziemi piotrkowskiej zaangażował się w działanie na rzecz przekonania 

lokalnych dowódców partyzantki poakowskiej do „wyjścia z lasu”. W latach 1947-1950 

sprawował funkcję Wojewody Łódzkiego. W 1951 r. odszedł z życia politycznego. W latach 

1957-1959 powrócił do pracy w administracji państwowej jako przewodniczący Prezydium 

Wojewódzkiej Rady Narodowej w Łodzi. Piotr Szymanek cały czas działał aktywnie w 

prokomunistycznym ruchu ludowym jako wiceprezes Naczelnego Komitetu Wojewódzkiego 

Stronnictwa Ludowego (1946-1949), członek Naczelnego Komitetu Wykonawczego Stronnictwa 

Ludowego (1945-1949), prezes Komitetu Wojewódzkiego Zjednoczonego Stronnictwa 

Ludowego w Łodzi (wybrany w 1956 r.) oraz członek Naczelnego Komitetu ZSL, a także 

reprezentant tej partii w Sejmie Ustawodawczym i Sejmie PRL (II i III kadencja). W trakcie 

postępowania przed organem nadzoru skarżąca złożyła kserokopie z księgi pamiątkowej z 1980 

r., z których wynika, że Piotr Szymanek to działacz ZMW „Wici”, SL „Wola Ludu”, organizator 

Batalionów Chłopskich w czasie hitlerowskiej okupacji i „zwolennik jedności z komunistami”, a 

po wojnie „jeden z tych, którzy w ramach ruchu ludowego walnie przyczynili się do rozgromienia 

mikołajczykowskiej prawicy, ostro formułował poglądy, konsekwentnie wcielał w życie program 

sojuszu robotniczo-chłopskiego podstawowego gwaranta socjalistycznego budownictwa”. Pełnił 

wysokie i odpowiedzialne funkcje: prezesa ZWSL w Łodzi, posła do KRN i na Sejm PRL, 

prezesa WK ZSL w Łodzi, Wojewody Łódzkiego, przewodniczącego WRN w Łodzi, wiceprezesa 

NKW ZSL. Otrzymał najwyższe odznaczenia państwowe: Order Sztandaru Pracy I klasy, Krzyż 

Komandorski Orderu Odrodzenia Polski z Gwiazdą. 
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Analiza tych faktów wskazuje na tę sferę życia i działalności Piotra Szymanka, która przemawia 

za uznaniem, że jest on postacią symbolizującą i propagującą komunizm, jak również 

symbolizującą represyjny, autorytarny i niesuwerenny system władzy w Polsce w latach 1944-

1989. Zasadniczym polem jego aktywności w przestrzeni publicznej była bowiem działalność 

polityczna i aktywny udział najpierw w tworzeniu represyjnego, autorytarnego i niesuwerennego 

systemu władzy w Polsce w latach 1944-1989, a następnie udział w jej sprawowaniu, w 

szczególności w okresie tzw. stalinizmu. Już samo sprawowanie władzy jako: poseł do Krajowej 

Rady Narodowej, Wojewoda Łódzki w latach 1947-1950, przewodniczący Prezydium 

Wojewódzkiej Rady Narodowej w Łodzi w latach 1957-1959, poseł na Sejm PRL (II i III 

kadencji) świadczy o tym, że Piotr Szymanek utożsamiał się z represyjnym, autorytarnym i 

niesuwerennym systemem władzy w Polsce w latach 1944-1989, który aktywnie reprezentował, 

propagował i przyczyniał się do jego utrwalenia. Zauważyć przy tym trzeba, że na gruncie 

ustawy o IPN Piotr Szymanek był funkcjonariuszem państwa komunistycznego. Zgodnie 

bowiem z art. 2 ust. 2 ustawy o IPN funkcjonariuszem państwa komunistycznego, w rozumieniu 

tej ustawy, jest funkcjonariusz publiczny, a także osoba, która podlegała ochronie równej 

ochronie funkcjonariusza publicznego, w szczególności funkcjonariusz państwowy oraz osoba 

pełniąca funkcję kierowniczą w organie statutowym partii komunistycznych. W świetle 

poczynionych uwag, w tym konkretnym przypadku, za prawidłowe uznać należy stanowisko 

zajęte przez organ nadzoru w zaskarżonym zarządzeniu zastępczym, że dotychczasowa nazwa 

Szkoły Podstawowej w Ręcznie upamiętnia osobę ściśle związaną z ustrojem komunistycznym, 

a zatem symbolizującą komunizm. Mając to na uwadze Sąd oddalił skargę. 

 W sprawie III SA/Łd 506/19 przedmiotem kontroli Sądu było zarządzenie zastępcze 

organu nadzoru w przedmiocie zmiany nazwy Zespołu Szkół nr 1 im. prof. Romualda 

Cebertowicza w Głownie na nazwę Zespołu Szkół nr 1 w Głownie. Sąd uznał, że organ nadzoru 

nie wykazał w dostateczny sposób aby nazwa Zespołu Szkół Nr 1 w Głownie im. prof. 

Romualda Adama Cebertowicza odwoływała się do osoby symbolizującej komunizm. Ani 

bowiem w opinii IPN z dnia 13 marca 2019 r., ani w uzasadnieniu zaskarżonego do sądu 

zarządzenia zastępczego nie zostało wykazane, że działalność podejmowana przez prof. 

Romualda Cebertowicza w strukturach organizacji komunistycznych, a tym bardziej sama 

przynależność do nich, uczyniła z niego osobę symbolizującą ten totalitarny ustrój. Przywołane 

w opinii i powtórzone w zaskarżonym zarządzeniu zastępczym informacje dotyczące 

przynależności i działalności prof. Romualda Cebertowicza w KW PZPR oraz WK FJN, w 

zestawianiu z innymi danymi na temat tej osoby przywołanymi w skardze, w szczególności 

dotyczącymi udziału w III powstaniu śląskim, udziału w II wojnie światowej, wieloletniej pracy 

naukowej na Politechnice Gdańskiej, która doprowadziła do opracowania polskiej metody 

zeskalania gruntów (cebertyzacja) oraz pomocy przy ratowaniu wielu zabytków w Polsce, we 

Włoszech a nawet w Egipcie - nie pozwalają - wbrew kategorycznemu i lakonicznemu zarazem 

twierdzeniu zawartemu w opinii IPN - niewątpliwie ustalić, że prof. Romuald Adam Cebertowicz 
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symbolizuje komunizm. Niekwestionowane okoliczności przynależności do PZPR, pełnienia 

funkcji w jej gdańskich strukturach, nie są same w sobie wystarczające do przypisania prof. 

Romualdowi Cebertowiczowi przymiotu symbolu ustroju totalitarnego. Nie przesądzając tego, 

czy prof. Romuald Cebertowicz zasługuje na upamiętnienie poprzez bycie patronem szkoły i czy 

jest osobą symbolizującą komunizm, opinia IPN w ogóle nie wyjaśnia, dlaczego działacz PZPR 

ma symbolizować komunizm. 

          Istotna dla sprawy opinia IPN z 13 marca 2019 r. w ogóle nie odniosła się do kwestii 

rozpoznawalności osoby prof. Romuald Cebertowicz w przeszłości i aktualnie w Głownie, co ma 

zasadnicze znaczenie w zakresie symbolizowania komunizmu. Żadnych ustaleń, a także 

rozważań w tym zakresie w zaskarżonym zarządzeniu zastępczym nie przeprowadził również 

Wojewoda. Tymczasem nie może symbolizować komunizmu osoba, która aktualnej 

społeczności tego miasta z komunizmem się nie kojarzy. O symbolizowaniu lub propagowaniu 

komunizmu w przypadku nazwy szkoły prof. Romuald Cebertowicz można by mówić, gdyby w 

tym kontekście był on rozpoznawany przez wielu przeciętnych obywateli miasta Głowna (czemu 

przeczy załączony na rozprawie do akt sądowych list otwarty w sprawie zachowania imienia 

profesora Romualda Adama Cebertowicza dla Zespołu Szkół Nr 1 w Głownie, podpisany przez 

kilkuset mieszkańców miasta Głowna) i szerzej w Polsce. Tymczasem kwestię tę całkowicie 

pominięto zarówno w opinii IPN z 13 marca 2019 r., jak i w zaskarżonym zarządzeniu 

zastępczym, pozostawiając ją niewyjaśniona i nieocenioną. 

          Uzyskana przez Wojewodę Łódzkiego opinia IPN z 13 marca 2019 r. jest bardzo 

lakoniczna. W zasadniczej dla niniejszej sprawy kwestii IPN w swej opinii jedynie ogólnikowo 

stwierdza, że w świetle przytoczonych w opinii faktów biograficznych dotyczących prof. 

Romualda Adama Cebertowicza „nie ulega wątpliwości, że osoba Romualda Cebertowicza 

symbolizuje represyjny, autorytarny i niesuwerenny system władzy istniejący w Polsce w latach 

1944-1989, o jakim mowa w art. 1 ustawy”. Zarówno IPN w swej opinii, jak i Wojewoda w 

zaskarżonym zarządzeniu zastępczym nie wyjaśniają jednak dlaczego i na podstawie jakiej 

argumentacji doszli do takiego wniosku. Przedłożona natomiast na rozprawie przez organ 

nadzoru kopia uchwały nr XLIII/1202/17 Rady Miasta Gdańska nie zawiera uzasadnienia, a 

zatem nie wiadomo czym dokładnie kierował się organ samorządu podejmując rozstrzygnięcie 

w sprawie uchylenia imienia prof. R. A. Cebertowicza Zespołowi Szkół Kreowania Wizerunku w 

Gdańsku przy ul. Dąbrowszczaków 35. Mając to na uwadze Sąd uwzględnił skargę i stwierdził 

nieważność zaskarżonego zarządzenia zastępczego. 

 W sprawie III SA/Łd 749/19 przedmiotem rozważań Sądu był problem w jakich 

sytuacjach rada gminy może odmówić wyrażenia zgody na rozwiązanie stosunku pracy z 

radnym. Zgodnie z treścią art. 25 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, 

rozwiązanie z radnym stosunku pracy wymaga uprzedniej zgody rady gminy, której jest 

członkiem. Rada gminy odmówi zgody na rozwiązanie stosunku pracy z radnym, jeżeli 
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podstawą rozwiązania tego stosunku są zdarzenia związane z wykonywaniem przez radnego 

mandatu. 

 W ocenie Sądu powinno się wyraźnie oddzielić sferę interesów radnego, jako 

funkcjonariusza publicznego, posiadacza mandatu i członka organu stanowiącego jednostki 

samorządu terytorialnego, od sfery interesów pracowniczych radnego - pracownika. Dlatego też 

bezwzględna odmowa wyrażenia zgody na rozwiązanie stosunku pracy z radnym może mieć 

miejsce tylko w przypadku, gdy podstawą rozwiązania stosunku pracy są zdarzenia związane z 

wykonywaniem mandatu radnego. Innymi słowy przyjmuje się, że ochrona radnego 

ustanowiona została wyłącznie na użytek sytuacji, gdy pracodawca zamierza rozwiązać z nim 

stosunek pracy z przyczyn związanych z wykonywaniem mandatu i wówczas ustawodawca 

nakazuje radzie odmówienia zgody na rozwiązanie stosunku pracy. Przy zamiarze rozwiązania 

stosunku pracy z innych przyczyn, tj. niezwiązanych z wykonywaniem mandatu, jakiekolwiek by 

one nie były, ochrona radnego ma charakter relatywny. 

 Zdaniem Sądu przepisu art. 25 ust. 2 u.s.g. nie należy odczytywać w ten sposób, że w 

sytuacji opisanej w zdaniu drugim tego przepisu rada ma obowiązek odmówić zgody na 

rozwiązanie stosunku pracy, zaś w innych przypadkach jest to pozostawione jej uznaniu. 

Powyższe prowadziłoby do nieuzasadnionego uprzywilejowania radnych kosztem ich 

pracodawców, gdyż rada gminy mogłaby odmówić zgody na rozwiązanie z radnym stosunku 

pracy, gdy to rozwiązanie nie ma żadnego związku z wykonywaniem przez pracownika 

mandatu radnego. Uprzywilejowanie radnych w zakresie możliwości rozwiązania z nimi 

stosunku pracy jest uzasadnione jedynie wtedy, gdy to rozwiązanie ma związek ze 

sprawowaniem mandatu radnego. W związku z tym drugie zdanie art. 25 ust. 2 u.s.g. należy 

odczytywać jako wskazanie okoliczności uzasadniających odmowę wyrażenia zgody na 

rozwiązanie stosunku pracy z radnym. Taka wykładnia uwzględnia też to, że radny, jak każdy 

inny pracownik, będzie mógł przed sądem pracy wykazywać, że powody rozwiązania z nim 

stosunku pracy, niezwiązane z wykonywanym mandatem radnego są niezgodne z prawem i 

nieuzasadnione. Tym samym, nie ma żadnych powodów, aby rada gminy wkraczała w 

kompetencje sądu pracy i oceniała zasadność przyczyn rozwiązania stosunku pracy z 

wyłączeniem jedynie sytuacji, gdy ma to związek z oceną, czy rzeczywista przyczyna 

rozwiązania stosunku pracy nie jest jednak związana z wykonywaniem mandatu radnego. W 

rozpoznawanej sprawie w uzasadnieniu zaskarżonej uchwały nie podano przekonującej 

argumentacji przemawiającej za odmową wyrażenia zgodny na rozwiązanie stosunku pracy z 

radnym. W związku z czym Sąd stwierdził nieważność uchwały. 

 W sprawie III SA/Łd 641/19 przedmiotem rozważań Sądu była interpretacja przepisu art. 

24f ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym zgodnie z którym radni nie mogą prowadzić 

działalności gospodarczej na własny rachunek lub wspólnie z innymi osobami z wykorzystaniem 

mienia komunalnego gminy, w której radny uzyskał mandat, a także zarządzać taką 

działalnością lub być przedstawicielem czy pełnomocnikiem w prowadzeniu takiej działalności. 
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 W sprawie tej skarżący prowadził jednoosobową spółkę z ograniczoną 

odpowiedzialnością z wykorzystaniem mienia gminnego. Po uzyskaniu mandatu radnego 

przekazał w drodze darowizny 100% udziałów w spółce małżonce z którą znajduje się w 

małżeńskiej wspólności majątkowej. Żona skarżącego jest obecnie jedynym udziałowcem w 

spółce oraz jedynym członkiem jej zarządu zaś spółka w dalszym ciągu prowadzi działalność 

gospodarczą z wykorzystaniem mienia gminy. W związku z czym powstał problem czy zakaz 

określony w art. 24f ust. 1 u.s.g. obejmuje także przypadek gdy mienie komunalne jest 

wykorzystywane w działalności prowadzonej przez małżonka radnego, z którym pozostaje on w 

ustroju wspólności małżeńskiej. Sąd uznał, że zakaz taki nie obejmuje opisanego przypadku. Z 

brzmienia art. 24 f u.s.g. nie wynika bowiem, aby jego hipotezą były objęte przypadki, w których 

działalność gospodarczą z wykorzystaniem mienia gminy, w której radny uzyskał mandat, 

prowadzi małżonek radnego, pozostający z nim w ustroju wspólności majątkowej. Z literalnego 

brzmienia omawianego przepisu wynika w sposób jednoznaczny, że zakaz w nim statuowany 

dotyczy wyłącznie radnego. 

         W ocenie Sądu także postulowana przez gminę wykładnia systemowa wewnętrzna nie 

przemawia za rozszerzającą wykładnią omawianego zakazu. Zgodnie bowiem z art. 24f ust. 2 

u.s.g. wójtowie, radni, małżonkowie wójtów, zastępców wójtów, radnych, sekretarzy gminy, 

skarbników gminy, kierowników jednostek organizacyjnych gminy, osób zarządzających i 

członków organów zarządzających gminnymi osobami prawnymi, a także osoby pozostające we 

wspólnym pożyciu z wójtami, zastępcami wójtów, radnymi, sekretarzami gminy, skarbnikami 

gminy, kierownikami jednostek organizacyjnych gminy, osobami zarządzającymi i członkami 

organów zarządzających gminnymi osobami prawnymi, nie mogą być członkami władz 

zarządzających lub kontrolnych i rewizyjnych ani pełnomocnikami spółek handlowych z 

udziałem gminnych osób prawnych lub przedsiębiorców, w których uczestniczą takie osoby. 

Wybór lub powołanie tych osób na te funkcje są z mocy prawa nieważne. Z powyższego 

wynika, że jeśli ustawodawca chciałby aby zakaz z art. 24 f ust. 1 u.s.g. dotyczył także 

małżonków radnych wymieniłby ich w treści tej regulacji prawnej tak jak uczynił to w paragrafie 

drugim tego przepisu. Powyższe wskazuje, że gdyby celem ustawodawcy było osiągnięcie 

stanu polegającego na tym, że także małżonek osoby, która objęła mandat radnego nie może 

wykonywać działalności gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego to zakaz taki 

został by wyraźnie wyartykułowany. Norma z art. 24 f ust. 2 u.s.g. jako jedyna skierowana 

została do małżonków radnych, nie można zatem przyjąć, że brak takiej regulacji w ustępie 1a 

tego artykuł jest przeoczeniem ustawodawczym oraz, że organy gminy są uprawnione do 

zastępowania prawodawcy w tym zakresie. 

          Sąd zgodził się także z argumentacją przedstawioną w skardze wskazującą, że 

ograniczenia w prowadzeniu działalności gospodarczej należy interpretować zawężająco. 

Swoboda prowadzenia działalności gospodarczej jest zagwarantowana w art. 20 Konstytucji 

RP. Ograniczenie tej wolności, stosownie do art. 22 Konstytucji jest dopuszczalne tylko w 
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drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny. W judykaturze podkreśla się, że 

jakiekolwiek zakazy w sferze praw i wolności obywatelskich nie mogą być domniemywane bądź 

wyprowadzane w drodze wykładni rozszerzającej. W związku z czym Sąd stwierdził nieważność 

uchwały organu gminy stwierdzającej nieważność mandatu radnego. 

 

 

 

STOSUNKI PRACY I STOSUNKI SŁUŻBOWE 

Sprawy objęte symbolem 619 dotyczą stosunków pracy i stosunków służbowych 

pracowników mianowanych, nauczycieli, żołnierzy zawodowych, funkcjonariuszy Policji, Straży 

Pożarnej, Straży Więziennej, Służby Celnej oraz spraw Inspekcji Pracy. 

W tej grupie na uwagę zasługuje wyrok z dnia 24 kwietnia 2019 r. wydany w sprawie III 

SA/Łd 98/19, której przedmiotem był rozkaz personalny o przeniesieniu funkcjonariusza Policji 

na inne stanowisko służbowe w miejscu pełnienia służby. Natomiast zasadniczą kwestią sporną 

podnoszoną przez funkcjonariusza we wniesionej skardze była błędna wykładnia art. 32 ust. 1 i 

ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 161) skutkująca 

uznaniem, że stanowisko, na które został przeniesiony skarżący jest „stanowiskiem 

równorzędnym” z dotychczas przez niego zajmowanym. Oddalając wniesioną skargę Sąd 

wskazał, że stosunek służbowy policjanta powstaje w drodze mianowania na podstawie 

dobrowolnego zgłoszenia się do służby (art. 28 ust. 1 ustawy), zaś służba w Policji jest 

szczególnym stosunkiem, w którym dominującą pozycję ma organ, co jest konsekwencją celów 

i zadań tej formacji. Potrzeby służby w głównej mierze determinują charakter i zakres 

indywidualnych zadań funkcjonariuszy. Funkcjonariusz służby mundurowej pozostaje w pełnej 

dyspozycji organu, który decyduje o tym, komu powierzyć określone stanowisko oraz ma 

wyłączne prawo do zdecydowania w określonej sytuacji faktycznej o tym, jak długo dana osoba 

pozostanie na stanowisku. Funkcjonariusz w czasie całej służby pozostaje podporządkowany 

przełożonym, którzy w zależności od bieżących potrzeb kadrowych i organizacyjnych mogą 

kształtować warunki służby w celu zagwarantowania optymalnej realizacji zadań służbowych. O 

ile wystąpią rzeczywiste i konkretne zdarzenia przemawiające przeciwko pozostawieniu 

określonego funkcjonariusza na dotychczasowym stanowisku, decyzji o zwolnieniu z 

zajmowanego stanowiska i mianowaniu na inne stanowisko nie można przypisać cechy 

dowolności. To w wyłącznej gestii organu pozostaje ocena dalszej przydatności danego 

funkcjonariusza do służby na określonym stanowisku. Sąd administracyjny nie jest natomiast 

władny do oceny celowości zmian strukturalnych i organizacyjnych w Policji, jak również nie 

może ingerować w prowadzoną przez Policję politykę kadrową, a także w kryteria typowania 

funkcjonariuszy do przeniesienia służbowego. Sądowa kontrola takich decyzji jest ograniczona i 

nie obejmuje celowości zaskarżonej decyzji, natomiast sprowadza się wyłącznie do badania, 

czy nie nosi ona cech dowolności, a więc czy organ rozstrzygający nie przekroczył granic 
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uznania administracyjnego. Dalej odnosząc się do istoty sporu Sąd wskazał, iż żaden z 

przepisów ustawy o Policji nie reguluje wprost warunków i przesłanek związanych z 

przeniesieniem policjanta na równorzędne stanowisko w miejscu pełnienia służby. Kwestię tę 

reguluje między innymi powołany przepis art. 32 ustawy o Policji, który jest przepisem 

kompetencyjnym, gdyż określa organ właściwy do delegowania i przenoszenia policjanta ze 

stanowiska służbowego. Nie zawiera natomiast przesłanek uzasadniających wydanie rozkazu 

personalnego w tym przedmiocie, jak również nie precyzuje kryteriów, które powinny być brane 

pod uwagę przy ocenie równorzędności stanowisk służbowych. Konsekwencją powyższego jest 

ugruntowany w orzecznictwie sądowoadministracyjnym pogląd, zgodnie z którym 

rozstrzygnięcia w przedmiocie przenoszenia funkcjonariusza Policji pomiędzy zajmowanymi 

stanowiskami służbowymi są podejmowane w ramach uznania administracyjnego, mają 

charakter fakultatywny, wynikający z potrzeb formacji czy jednostki. Przepisy ustawy 

pozostawiają więc właściwym przełożonym służbowym ocenę celowości i zasadności 

przeniesienia policjanta na równorzędne stanowisko z uwzględnieniem interesu służbowego 

Policji i słusznego interesu policjanta, jak i uprawnienia organu do ustalania zasad organizacji 

jednostek Policji i decydowania o obsadzaniu stanowisk oraz doborze kadry. Co więcej 

pominięcie przez racjonalnego ustawodawcę w ustawie o Policji unormowania przeniesienia 

policjanta na równorzędne stanowisko w miejscu pełnienia służby oznacza, że takie 

przeniesienie nie wymaga zgody policjanta i pozostaje w gestii właściwych przełożonych. 

Przeniesienie zatem policjanta na równorzędne stanowisko bez jego zgody (z urzędu) jest 

decyzją uznaniową, której ramy wyznacza art. 7 k.p.a. Dalej Sąd wskazał, iż  wobec braku 

sprecyzowania w ustawie o Policji terminu  „stanowisko równorzędne” przyjmuje się, iż oznacza 

on takie stanowisko, które musi charakteryzować się przede wszystkim takimi samymi 

parametrami uposażenia zasadniczego, dodatku służbowego i stopnia etatowego oraz 

wykazywać zasadność i celowość przeniesienia. Dokonując analizy równorzędności stanowisk 

uwzględnić należy zatem jak najwięcej elementów pozwalających na ocenę równoważności, w 

tym warunki służby. Niemniej, stanowisko równorzędne nie oznacza stanowiska takiego 

samego lub identycznego. Nie oznacza również takich samych obowiązków, czy też czasu 

służby.  

Natomiast w sprawie o sygn. akt III SA/Łd 231/19 dotyczącej odmowy zwrotu kosztów 

dojazdu do miejsca pełnienia służby Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi uchylając 

wyrokiem z dnia 21 maja 2019 r. akt Komendanta Wojewódzkiego Policji w Ł. wskazał, iż 

zgodnie z art. 93 ust. 1 ustawy o Policji policjantowi, który zajmuje lokal mieszkalny w 

miejscowości pobliskiej miejsca pełnienia służby, przysługuje zwrot kosztów dojazdu do miejsca 

pełnienia służby w wysokości ceny biletów za przejazd koleją lub autobusem. Zgodnie z treścią 

art. 88 ust. 4 ustawy o Policji „miejscowość pobliska pełnienia służby” to miejscowość, z której 

czas dojazdu do miejsca pełnienia służby i z powrotem środkami publicznego transportu 

zbiorowego, zgodnie z rozkładem jazdy, łącznie z przesiadkami, nie przekracza w obie strony 
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dwóch godzin, licząc od stacji (przystanku) położonej najbliżej miejsca zamieszkania do stacji 

(przystanku) położonej najbliżej miejsca pełnienia służby bez uwzględnienia czasu dojazdu do i 

od stacji (przystanku) w obrębie miejscowości, z której policjant dojeżdża, oraz miejscowości, w 

której wykonuje obowiązki służbowe. Na gruncie niniejszego stanu faktycznego skarżąca 

wykonująca obowiązki służbowe w Komendzie Wojewódzkiej Policji w Ł. wystąpiła o zwrot 

kosztów dojazdu pociągiem na trasie B.-Ł. […], który wynosi 45 minut w jedną stronę, a duża 

częstotliwość kursów pociągu zapewnia możliwość dotarcia do miejsca pełnienia służby nawet 

w dni wolne od pracy. Odmawiając uwzględnienia wniosku organ stwierdził, iż miejscowość B., 

położona, na co sama skarżąca wskazuje, w odległości 3 km od miejscowości O. – miejsca 

zamieszkania skarżącej, nie może zostać uznana za miejscowość pobliską w rozumieniu art. 88 

ust. 4 ustawy o Policji, gdyż przystankiem najbliższym miejsca zamieszkania funkcjonariusza 

jest O., gdzie kursuje autobus PKS […], który to przewoźnik, jak przyznaje organ nie zapewnia 

dogodnego dojazdu do służby zgodnie z grafikiem. W ocenie organu administracji wskazana we 

wniosku miejscowość B. nie spełnia kryterium miejscowości pobliskiej, gdyż zgodnie z 

powołanym przepisem czas dojazdu winien być liczony od przystanku położonego najbliżej 

miejsca zamieszkania funkcjonariusza, a nie od jakiegokolwiek przystanku. Ponadto organ 

wskazał, iż doliczenie do czasu przejazdu z w/w miejscowości, czasu dotarcia skarżącej do 

stacji kolejowej w B. powodowałoby, iż łączny czas przejazdu w jedną stronę przekraczałby 

jedną godzinę. Uznając skargę za zasadną Sąd wskazał, iż dla uznania miejscowości 

zamieszkania funkcjonariusza Policji za miejscowość pobliską w rozumieniu art. 88 ust. 4 

ustawy o Policji wystarczy istnienie przynajmniej jednego połączenia spełniającego wymogi 

określone w tym przepisie. Odwołując się do orzecznictwa sądów administracyjnych Sąd 

podkreślił, iż procedując w przedmiocie zwrotu kosztów dojazdu do miejsca pełnienia służby z 

miejscowości pobliskiej nie można abstrahować od przesłanki dogodności dojazdu, co skutkuje 

stwierdzeniem, że „najdogodniejsze połączenie” nie zawsze jest tożsame z połączeniem 

najkrótszym, czy też połączeniem najtańszym, a pozostawienie oceny dogodności organowi 

administracji byłoby co najmniej nielogiczne. To uprawniony funkcjonariusz, a nie organ 

decyduje o wyborze środka transportu, pod kątem dogodności danego połączenia, 

uwzględniając godziny rozpoczęcia i zakończenia służby, ustawowe prawo do wypoczynku oraz 

okres pozostawania poza miejscem zamieszkania. Fakt, iż w miejscowości zamieszkania 

skarżącej (O.) znajduje się przystanek przewoźnika (PKS […]) realizującego połączenie 

środkami publicznego transportu zbiorowego z miejscem pełnienia służby jest tylko jedno 

połączenie, co istotne niezapewniające dogodnego dojazdu zgodnie z grafikiem służby, nie 

wyłącza uprawnienia skarżącej do wnioskowania o zwrot kosztów dogodnego dla niej dojazdu 

realizowanego pociągiem na trasie B.-Ł. […]. Analiza treści art. 93 ust. 1 i art. 88 ust. 1 ustawy 

o Policji wskazuje bowiem, że przy ustalaniu czasu dojazdu nie uwzględnia się zarówno czasu 

dojazdu, czy też dojścia do przystanków (stacji). Co więcej z treści art. 88 ust. 4 powołanej 

ustawy w żaden sposób nie wynika, że przystanek początkowy ma być położony w 
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miejscowości zamieszkania funkcjonariusza. Wręcz przeciwnie, z treści tego przepisu wynika 

wyraźnie, iż chodzi o przystanek położony najbliżej miejsca zamieszkania funkcjonariusza, 

zapewniający dogodny dojazd do miejsca pełnienia służby, który nie przekracza czasu jednej 

godziny w jedną stronę.  

W sprawie o sygn. III SA/Łd 346/19 Wojewódzki Sąd Administracyjny w Łodzi, uchylając 

zaskarżone postanowienie Komendanta Wojewódzkiego Policji w Ł. oraz poprzedzające je 

postanowienie organu I instancji o odmowie wznowienia postępowania, dotyczącego wypłaty 

wyrównania ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy, a w istocie odmowy 

przeprowadzenia czynności materialno-technicznej ponownego naliczenia świadczenia w  

postaci tego ekwiwalentu i wypłaty należności stanowiącej różnicę pomiędzy kwotą faktycznie 

należną, a kwota wypłaconą, w związku z wydanym przez Trybunał Konstytucyjny wyrokiem z 

dnia 30 października 2018 r., K 7/15, wskazał na brak możliwości zastosowania w tego rodzaju 

sprawie trybu wznowienia właściwego dla decyzji administracyjnych określonych w art. 145 i art. 

145a. Uzasadniając zajęte stanowisko Sąd odwołał się do treści art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, 

który stanowi, iż orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego o niezgodności z Konstytucją, umową 

międzynarodową lub ustawą aktu normatywnego, na podstawie którego wydane zostało 

prawomocne orzeczenie sądowe, prawomocna decyzja administracyjna lub rozstrzygnięcie w 

innych sprawach, stanowi podstawę do wznowienia postępowania, uchylenia decyzji lub innego 

rozstrzygnięcia na zasadach i w trybie określonych w przepisach dla danego postępowania. 

Zatem w sytuacji, w której stwierdzona została niekonstytucyjność danego przepisu, a nie 

mamy do czynienia z decyzją administracyjną tylko z czynnością materialno-techniczną z 

zakresu administracji publicznej, brak jest podstaw do stosowania trybu wznowieniowego. 

Postępowanie wszczyna się na żądanie strony lub z urzędu, jednakże w oparciu o art. 147 

k.p.a. wznowienie postępowania następuje z urzędu lub na żądanie strony. Wznowienie 

postępowania z przyczyny określonej w art. 145 § 1 pkt 4 oraz w art. 145a i art. 145b następuje 

tylko na żądanie strony. Żądanie wszczęcia postępowania określa zatem przedmiot tego 

postępowania i niewątpliwie żądaniem tym organ jest związany. Treść żądania wyznacza przy 

tym stosowną normę prawa materialnego lub normę prawa procesowego, która ma znaczenie 

dla ustalenia zakresu postępowania. Zauważyć przy tym należy, że w orzecznictwie sądowym 

dotyczącym rozważanej materii za ugruntowany uznaje się pogląd, który Sąd w składzie 

orzekającym w niniejszej sprawie w pełni podziela, że w sytuacji, gdy w sprawie powstają 

jakiekolwiek 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. 

Oznacza to więc, że w przypadku zaistniałych wątpliwości co do treści żądania wnioskodawcy 

organ administracji nie jest uprawniony do samodzielnej zmiany kwalifikacji prawnej jego 

żądania. Treść żądania wyznacza bowiem zakres postępowania dowodowego w oparciu o 

stosowną normę prawa materialnego lub normę prawa procesowego. A zatem w przypadku 

wątpliwości, co do treści wniosku organ obowiązany jest z urzędu podjąć czynności wyjaśnienia 
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treści żądania strony. Wyjaśnienie zaś treści żądania strony oznacza wyłącznie, że tylko w tym 

przedmiocie organ administracji publicznej obowiązany jest prowadzić postępowanie. 

Wartą przybliżenia jest również sprawa o sygn. akt III SA/Łd 176/19 zainicjowana 

wniesioną skargą na postanowienie […] Komendanta Wojewódzkiego Państwowej Straży 

Pożarnej o stwierdzeniu niedopuszczalności odwołania od pisma kierującego funkcjonariusza 

Państwowej Straży Pożarnej do wykonywania obowiązków służbowych w innej jednostce (bez 

zmiany zajmowanego stanowiska oraz uposażenia), podległej organizacyjnie tej samej 

Komendzie Miejskiej PSP. Oddalając wniesiona skargę, wyrokiem z dnia 25 kwietnia 2019 r., 

Sąd wskazał, iż istota sporu sprowadza się do konieczności ustalenia, czy wydane na gruncie 

niniejszej sprawy w stosunku do skarżącego pełniącego dotychczasową służbę w JRG nr A 

Komendy Miejskiej PSP w Ł., pismo Komendanta Miejskiego PSP w Ł. z […] o skierowaniu do 

pełnienia służby w JRG nr B Komendy Miejskiej PSP w Ł. jest decyzją administracyjną, czy też 

wydanym na piśmie poleceniem służbowym mieszczącym się w sferze dyspozycyjności 

funkcjonariusza wobec jego władzy służbowej, to jest aktem władczym o charakterze 

wewnętrznym, wynikającym z podległości służbowej. W tej kwestii Sąd dokonując wykładni  art. 

18 ust. 6 pkt 1 i pkt 2  oraz art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Państwowej Straży 

Pożarnej (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1313) oraz art. 3 § 3, art. 104 i art. 107 § 1 ustawy z 

dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. 

poz. 2096) wywiódł, iż pismo Komendanta Miejskiego PSP przenoszące podległego mu 

funkcjonariusza do pełnienia służby w innej jednostce organizacyjnej, niż dotychczasowa, ale w 

ramach tej samej Komendy Miejskiej, z jednoczesnym zachowaniem warunków pełnionej 

służby oraz zajmowanego stanowiska służbowego, nie stanowi decyzji administracyjnej w 

rozumieniu przepisów k.p.a., od której stronie przysługiwałoby prawo wniesienia odwołania. 

Odwołując się do poglądu ugruntowanego w orzecznictwie sądów administracyjnych Sąd 

wskazał, iż stanowiący podstawę prawną do wydania decyzji administracyjnej w stosunku do 

funkcjonariusza straży pożarnej przepis art. 32 ust. 1 ustawy o Państwowej Straży Pożarnej ma 

charakter mieszany. Z jednej strony jest przepisem kompetencyjnym określającym uprawnienia 

przełożonych w sprawach osobowych oraz ich właściwość, z drugiej zaś przepisem prawa 

materialnego stanowiącym podstawę do wydania decyzji w sprawach w nim wymienionych. 

Analiza powołanego przepisu wskazuje, iż ustawodawca wyłączył z zawartego w nim katalogu 

spraw osobowych załatwianych w formie decyzji administracyjnej kwestię przeniesienia 

funkcjonariusza zarówno pomiędzy podległymi danej Komendzie Miejskiej PSP jednostkami 

organizacyjnymi, jak również w ramach tej samej jednostki,  pod warunkiem zachowania 

dotychczasowych warunków służby oraz dotychczasowego stanowiska funkcjonariusza. 

Przysługujące w powyższym zakresie uprawnienie właściwego przełożonego funkcjonariusza 

straży pożarnej jest bowiem ściśle związane z dyspozycyjnością funkcjonariusza wynikającą ze 

stosunku służbowego i następuje bez jego zgody. Powyższe oznacza natomiast, iż zmiana 

miejsca pełnienia służby w ramach jednej jednostki organizacyjnej z jednoczesnym 
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zachowaniem dotychczasowych warunków jej pełnienia jest aktem władczym o charakterze 

wewnętrznym, do którego nie mają zastosowania przepisy k.p.a., co wynika z art. 3 § 3 ustawy. 

Za istotne uznać także należy postanowienie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Łodzi z dnia 3 października 2019 r., III SA/Łd 178/19 o odrzuceniu skargi funkcjonariusza służby 

celnej wniesionej na pismo Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Ł. informującego stronę, 

że na podstawie art. 167 ust. 7 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. - Przepisy wprowadzające 

ustawę o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1948 ze zm.) nie otrzyma 

propozycji określającej nowe warunki zatrudnienia oraz, że stosownie do treści art. 170 ust. 1 

pkt 1 cyt. ustawy, jej stosunek służbowy ulega wygaszeniu z dniem 31 sierpnia 2017 r. 

Wskazując na zasadność odrzucenia skargi Sąd podkreślił, iż wprowadzając do wyżej 

wskazanej ustawy instytucję wygaśnięcia stosunku służbowego w sytuacji braku propozycji 

dalszej służby, która jest wynikiem decyzji podjętej przez Dyrektora Izby Administracji 

Skarbowej o nieprzedstawianiu danemu funkcjonariuszowi takiej propozycji, ustawodawca 

wyraźnie zastrzegł, że należy ją traktować jak zwolnienie ze służby. Skoro wygaśnięcie 

stosunku służbowego ustawodawca jednoznacznie w art. 170 ust. 3 p.w.u. o KAS nakazał 

traktować jak zwolnienie ze służby, to oznacza dla organu obowiązek zachowania wszelkich 

wymogów formalnych przewidzianych dla postępowania w sprawie zwolnienia funkcjonariusza 

ze służby, tj. wydania decyzji o zwolnieniu ze służby odpowiadającej wymogom k.p.a. 

określonym w art. 107 § 3 k.p.a., w tym zawierającej uzasadnienie i pouczenie o prawie 

wniesienia odwołania do organu wyższej instancji. Fakt, iż przepisy ustawy p.w.u. o KAS nie 

przewidują wprost wydania decyzji o zwolnieniu ze służby w takiej jak powyższa sytuacji, nie 

można rozumieć jako przyzwolenia ustawodawcy na arbitralne i pozbawione jakiejkolwiek 

kontroli działania organu w tym zakresie.  

Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają na podstawie i 

w granicach prawa. Granice te wyznaczają m.in. uprawnienia funkcjonariuszy przyznane w 

ustawach, wcześniej w ustawie o Służbie Celnej, a obecnie w ustawie o Krajowej Administracji 

Skarbowej. Tymczasem należy podkreślić, że zwolnienie ze służby publicznej, podobnie jak 

przyjęcie do tej służby – powinno być i zawsze było obwarowane odpowiednimi gwarancjami o 

charakterze materialnoprawnym i proceduralnym. W innym przypadku prawo dostępu do służby 

publicznej „na jednakowych zasadach” zagwarantowane w art. 60 Konstytucji RP byłoby 

iluzoryczne. Istnienie tych gwarancji jest również konieczne ze względu na potrzebę 

respektowania zasady zaufania osób pełniących służbę do państwa jako pracodawcy (art. 2 

Konstytucji RP), jak też zasady działania organów państwa wyłącznie na podstawie i w 

granicach prawa, a więc z wyłączeniem arbitralności (art. 7 Konstytucji RP). Powołane przepisy 

Konstytucji RP stanowią więc źródło uprawnień skarżącej i wzorzec kontroli 

sądowoadministracyjnej przeprowadzonej w niniejszej sprawie. Obowiązkiem organów państwa 

a także sądu jest bowiem stosowanie takiej wykładni obowiązujących przepisów, która zapewni 

ich zgodność z Konstytucją RP, która zgodnie z art. 8 jest najwyższym prawem 
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Rzeczypospolitej Polskiej. Nie budzi wątpliwości, że stosunek funkcjonariusza służby 

mundurowej ma charakter administracyjnoprawny, zaś jego istotą jest dyspozycyjność 

funkcjonariusza oraz nadrzędność interesu publicznego nad interesem danej osoby. O miejscu i 

roli funkcjonariusza w służbie decydują potrzeby danej służby, które mogą zmieniać się w 

czasie. Odnosząc to do funkcjonariuszy celnych wskazywano, że żaden z funkcjonariuszy nie 

miał możliwości wyboru komórki organizacyjnej, w której pełnił służbę. Natomiast w zamian za 

podjęcie służby na rzecz Państwa i związaną z tym rezygnację z niektórych konstytucyjnych 

praw przysługujących obywatelom RP (patrz obecnie art. 200, art. 201 i art. 202 ustawy o KAS), 

Państwo zagwarantowało funkcjonariuszowi ochronę prawną wynikającą z trwałości i 

stabilności stosunku służbowego na zasadach określonych w ustawie. W sprawach 

dotyczących stosunku służbowego funkcjonariuszy Służby Celnej, którzy stali się z mocy p.w.u. 

o KAS funkcjonariuszami Służby Celno-Skarbowej Dyrektor Izby Administracji Skarbowej 

występuje jako organ administracji i władczo konkretyzuje prawa i obowiązki funkcjonariuszy. W 

świetle skutków jakie wywołuje decyzja organu uwidoczniona w piśmie skierowanym do 

skarżącej, nie do zaakceptowania jest stanowisko organu, że jest to tylko informacja, a przepisy 

nie przewidują możliwości kontroli podjętej przez niego decyzji. Oznaczałoby to zgodę na 

pozbawienie skarżącej sądowej ochrony. Nie do przyjęcia w państwie prawa jest przyjęcie 

stanowiska, że na podstawie bliżej nieokreślonych kryteriów (bez uzasadnienia) Dyrektor Izby 

Administracji Skarbowej mógłby swobodnie wybierać, którym funkcjonariuszom Służby Celno-

Skarbowej przedstawi propozycję służby, a którym nie przedstawi żadnej propozycji, przy 

istniejących przez cały czas w porządku prawnym gwarancjach dotyczących trwałości stosunku 

służbowego określonych obecnie w art. 179 - 181 ustawy o KAS, a wcześniej w ustawie o 

Służbie Celnej. 

Reasumując Sąd stwierdził, iż na gruncie rozpoznawanej sprawy Dyrektor Izby 

Administracji Skarbowej w Ł. decydując o braku przedstawienia skarżącej propozycji pracy, a 

tym samym o rozwiązaniu na podstawie art. 170 ust. 1 p.w.u. o KAS wiążącego skarżącą 

stosunku służbowego, posłużenia się ustawowym terminem „wygaśnięcia stosunku 

służbowego” oraz poinformowaniu o powyższym zaskarżonym pismem, które w ocenie organu 

nie stanowi decyzji administracyjnej, wydał de facto decyzję o zwolnieniu skarżącej ze służby. 

Od takiej decyzji, zgodnie z art. 276 ust. 2 ustawy o KAS, stronie przysługuje odwołanie do 

Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, a następnie prawo wniesienia skargi do sądu 

administracyjnego. Powyższe oznacza, iż przedmiotowa skarga wniesiona została od decyzji 

organu I instancji, z pominięciem przewidzianego prawem trybu odwoławczego, co czyni ją 

niedopuszczalną. Przedstawione powyżej stanowisko znajduje również potwierdzenie w 

uchwale składu siedmiu sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2019 r., 

sygn. akt I OPS 1/19. W uzasadnieniu uchwały NSA stwierdził m.in., że „wygaśnięcie 

dotychczasowego stosunku służbowego następuje w wyniku niezłożenia funkcjonariuszowi 

propozycji dalszego zatrudnienia lub w przypadku niezaakceptowania przez niego propozycji 
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zatrudnienia albo pełnienia służby w określonym przez prawo terminie (zgodnie z art. 170 ust. 1 

pkt 1 i 2 p.w.u. KAS). W takim przypadku dochodzi do wygaśnięcia stosunku służbowego 

funkcjonariusza, które traktuje się jak zwolnienie ze służby. Tutaj podstawę do wydania decyzji 

o zwolnieniu ze służby stanowi art. 170 ust. 1 i 3 p.w.u. KAS w zw. z art. 276 ust. 1 i 2 ustawy o 

KAS”. Sąd podkreślił nadto, że wprowadzające skarżącą w błąd informacje, że kierowane do 

niej pisma nie stanowią decyzji nie mogą szkodzić stronie i mogą stanowić podstawę do 

przywrócenia terminu do wniesienia środka zaskarżenia (odwołania od decyzji organu I 

instancji). 

 

 

SUBWENCJE UNIJNE, FUNDUSZE STRUKTURALNE I REGULACJE 

RYNKÓW BRANŻOWYCH 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały w pierwszej kolejności sprawy 

dotyczące płatności obszarowych oraz ustalenia kwoty nienależnie pobranych płatności (objęte 

symbolem 6550), a następnie sprawy dotyczące zasadności skarg na oddalenie protestów od 

etapu oceny formalnej bądź merytorycznej projektów złożonych w konkursach o 

dofinansowanie projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa 

Łódzkiego oraz określenia kwoty środków przeznaczonych na realizację programów 

finansowanych z udziałem środków europejskich przypadającej do zwrotu (objęte symbolem 

6559). 

 W sprawach dotyczących dopłat rolniczych Sąd oceniał kwestie posiadania i 

współposiadania gruntów rolniczych. W sprawie sygn. akt III SA/Łd 916/18  uchylając decyzje 

organów I i II instancji o odmowie przyznania płatności dla obszarów z ograniczeniami 

naturalnymi lub innymi szczególnymi ograniczeniami wskazał, że pojęcie posiadania nie zostało 

uregulowane w przepisach dotyczących przyznawania płatności do gruntów rolnych. Pojęcie 

posiadania określa art. 336 Kodeksu cywilnego. Posiadaczem rzeczy jest zarówno ten, kto nią 

faktycznie włada jak właściciel (posiadacz samoistny), jak i ten, kto nią faktycznie włada jak 

użytkownik, zastawnik, najemca, dzierżawca lub mający inne prawo, z którym łączy się 

określone władztwo nad cudzą rzeczą (posiadacz zależny). Zatem posiadanie przedstawia się 

jako stan faktyczny określonego władztwa nad rzeczą. Ponadto, zgodnie z ugruntowanym 

orzecznictwem sądów administracyjnych pojęcie posiadania gruntów rolnych na tle regulacji 

pomocowych należy rozumieć jako - faktyczne użytkowanie - gruntów rolnych. Pojęcie 

posiadania należy interpretować w drodze wykładni celowościowej, z uwzględnieniem 

krajowych i wspólnotowych przepisów dotyczących płatności do gruntów rolnych. Za takim 

rozumieniem pojęcia posiadania gruntów rolnych przemawia to, że celem płatności (dopłat) jest 

dofinansowanie do produkcji rolnej, pomoc rolnikom, którzy faktycznie użytkują będące w ich 

posiadaniu grunty rolne, a nie tylko są formalnymi posiadaczami gruntów, co do których 

wnioskują o dopłaty. Sąd podkreślił, że płatności nie przysługują więc wyłącznie z tytułu 
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posiadania gruntów rolnych, ale z tytułu posiadania związanego z prowadzeniem działalności 

rolniczej. Tym samym, aby zostać beneficjentem wsparcia nie wystarczy być posiadaczem 

działek rolnych w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ale należy je również rolniczo użytkować. 

Płatność przysługuje więc tylko osobie, która prowadzi działalność rolniczą. Innymi słowy 

płatność nie przysługuje, gdy osoba takiej działalności nie prowadzi.  

W ocenie Sądu, w toku postępowania organy nie wykazały, że kwestionowane działki 

były we współposiadaniu syna skarżącej. Oznacza to, że przyjęte w spornej decyzji kryterium 

odmowy przyznania płatności z powodu braku zgody współposiadacza narusza § 2 ust. 6 

rozporządzenia w zw. z art. 6 i art. 7 k.p.a. Organ odwoławczy całkowicie pominął dowody 

złożone przez skarżącą na okoliczność wykazania, że to skarżąca jest jedynym posiadaczem 

spornych gruntów, uprawnionym do wystąpienia o dopłaty. Jak już podkreślono wyżej, skoro 

warunkiem sine qua non uzyskania płatności jest posiadanie gruntów w znaczeniu ich 

rolniczego użytkowania, obejmującego dokonanie zasiewów, a także m.in. wykonywanie 

zabiegów pielęgnacyjnych, utrzymywania gruntów w dobrej kulturze rolnej, w tym także 

nawożenie, zbieranie plonów, czy decydowanie o innym przeznaczeniu, to ta właśnie 

okoliczność powoduje, że organ rozpoznający wniosek pomocowy jest zobowiązany przede 

wszystkim poczynić ustalenia, a następnie ocenić, czy wnioskodawca faktycznie posiada grunty 

rolne, których ma dotyczyć płatność oraz czy utrzymuje wszystkie grunty zgodnie z normami, 

użytkując je rolniczo. Sam fakt pomocy w prowadzeniu gospodarstwa, czy też wykonywania 

zabiegów incydentalnie nie jest wypełnieniem przesłanki posiadania/współposiadania 

gospodarstwa w rozumieniu jego rolniczego użytkowania.  

 W sprawie III SA/Łd 102/19 dotyczącej płatności ekologicznej na 2017 rok Sąd przyjął, 

że organ administracji publicznej dokonujący oceny formalnej wniosku skarżącej z 31 maja 

2017 r. o przyznanie płatności ekologicznej na rok 2017 oraz kwoty przeznaczonej na 

refundacje kosztów transakcyjnych na rok 2017, winien poinformować wnioskodawczynię, w 

trybie art. 25 ust. 1 ustawy z 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z 

udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich w 

ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2014-2020 (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. 

poz. 1936, dalej: ustawa PROW), o stwierdzonych nieprawidłowościach w zakresie dwóch 

zaświadczeń, stanowiących obligatoryjny załącznik do złożonego wniosku, przed wydaniem 

merytorycznej decyzji w przedmiocie przyznania bądź też odmowy przyznania przedmiotowych 

płatności, wraz z wskazaniem na konsekwencje nieusunięcia dostrzeżonych braków.  

Ze stanu faktycznego sprawy wynikało, że skarżąca wnioskiem z 31 maja 2017 r. 

wystąpiła o przyznanie płatności ekologicznej na rok 2017 do działek rolnych zadeklarowanych 

w ramach Wariantu:5.1 Uprawy paszowe na gruntach ornych w okresie konwersji, 

wymienionego w § 4 ust. 1 pkt 5 rozporządzenia ekologicznego. Skarżąca do złożonego 

wniosku o płatność załączyła między innymi oświadczenie o zadeklarowanych do płatności 17 

sztuk bydła, oświadczenie o zadeklarowanych do płatności 15 sztuk krów oraz trzy 
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zaświadczenia o posiadanej liczbie koni, w tym jedno wystawione przez B w K. oraz dwa 

zaświadczenia wystawione przez A z siedzibą w W., które to zaświadczenia, co w sprawie 

bezsporne, nie spełniały warunków, o których mowa w § 9 ust. 11 rozporządzenia 

ekologicznego.  

W ocenie Sądu w sprawie nie sposób pominąć treści art. 25 ust. 1 i ust. 2 ustawy 

PROW, który stanowi, iż w przypadku gdy wniosek o przyznanie pomocy w ramach 

poddziałania, o którym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 8 lit. a, w zakresie rocznej premii, o której mowa 

w art. 22 ust. 1 rozporządzenia nr 1305/2013, lub w ramach działań, o których mowa w art. 3 

ust. 1 pkt 10-12, nie czyni zadość wymaganiom innym niż wskazane w art. 64 § 1 Kodeksu 

postępowania administracyjnego, kierownik biura powiatowego Agencji, niezwłocznie po 

otrzymaniu tego wniosku, informuje podmiot ubiegający się o przyznanie pomocy o 

stwierdzonych brakach oraz o skutkach ich nieusunięcia w terminie, w jakim można dokonać 

poprawek zgodnie z art. 13 ust. 3 rozporządzenia delegowanego Komisji (UE) nr 640/2014 z 

dnia 11 marca 2014 r. uzupełniającego rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 

nr 1306/2013 w odniesieniu do zintegrowanego systemu zarządzania i kontroli oraz warunków 

odmowy lub wycofania płatności oraz do kar administracyjnych mających zastosowanie do 

płatności bezpośrednich, wsparcia rozwoju obszarów wiejskich oraz zasady wzajemnej 

zgodności (Dz. Urz. UE L 181 z 20.06.2014, str. 48, dalej: rozporządzenie nr 640/2014), chyba 

że ten termin upłynął. Przepisu art. 64 § 2 Kodeksu postępowania administracyjnego nie stosuje 

się. W ocenie Sądu treść powyżej powołanych przepisów oraz ustalonego w sprawie stanu 

faktycznego wskazuje, iż skoro złożone przez skarżącą, wraz z wnioskiem w dniu 31 maja 2017 

r., dwa zaświadczenia A z siedzibą w W., które to zaświadczenia, co podkreślić należy raz 

jeszcze stanowiły integralną część wniosku o płatność ekologiczną, obarczone były wadami, 

które uniemożliwiały ich uwzględnienie, a nadto stwierdzone nieprawidłowości, nie były 

uchybieniem w rozumieniu art. 64 §1 k.p.a., to stosownie do powołanego wyżej art. 25 ust. 1 

ustawy PROW organ administracji publicznej dokonując oceny formalnej złożonego wniosku, 

winien poinformować skarżącą o stwierdzonych uchybieniach oraz o skutkach ich 

nieuzupełnienia. Skoro bowiem określony prawem termin złożenia zaświadczenia o liczbie 

posiadanych koni upływał w dniu 31 października 2017 r., to po złożeniu przedmiotowego 

wniosku, to jest po dniu 31 maja 2017 r. skarżąca mogła usunąć stwierdzone nieprawidłowości 

wniosku, w tym załączonych do niego załączników, zgodnie z art. 13 ust. 3 rozporządzenia nr 

640/2014. Dopiero brak reakcji skarżącej na takową informację, upoważniał organ do 

rozpatrzenia wniosku na podstawie przedłożonych przez skarżącą dokumentów, w tym w/w 

dwóch zaświadczeń, które z uwagi na wskazane braki formalne, nie mogły zostać uwzględnione 

przy wyliczaniu wskaźnika DJP. Tym samym w ocenie Sądu zaniechanie organu administracji w 

zakresie poinformowania skarżącej, w trybie art. 25 ust. 1 ustawy PROW o stwierdzonych 

nieprawidłowościach, stanowiło naruszenie przepisów postępowania, które mogło mieć istotny 

wpływ na wynik sprawy. 
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W sprawach z zakresu wsparcia dla rolników przedmiotem rozważań Sądu była także 

kwestia błędu organu, który spowodował przyznanie środków pomocowych rolnikowi. W 

sprawie III SA/Łd 620/19 dotyczącej przyznania płatności rolno-środowiskowo-klimatycznej 

PROW 2014-2020 na 2017 rok w pomniejszonej wysokości oddalając skargę Sąd uznał, że 

przyznanie skarżącemu płatności w mniejszej od wnioskowanej wysokości wynikało z 

niewadliwego ustalenia w toku postępowania administracyjnego w oparciu o materiał dowodowy 

sprawy, że strona nie przedstawiła wymaganej w części I ust. 2 załącznika nr 2 do 

rozporządzenia rolno-środowiskowo-klimatycznego prawidłowej chemicznej analizy gleby w 

zakresie zawartości węgla organicznego. W sprawie niespornym było, że w toku postępowania 

skarżący tylko raz - 13 listopada 2015 r., a więc w roku podejmowania swojego 5-letniego 

zobowiązania rolno-środowiskowo-klimatycznego, złożył sprawozdanie z badań nr […]  

sporządzone przez Okręgową Stację Chemiczno-Rolniczą w Ł. zawierające wyniki badań w 

zakresie zawartości węgla organicznego sporządzone na podstawie trzech próbek gleby 

pochodzących z powierzchni 10,20 ha, a więc nie z całej powierzchni gruntów ornych do 

których strona ubiegała się o przyznanie płatności rolno-środowiskowo-klimatycznej, która 

wynosiła 53,11 ha. Okoliczność tę w swoich wyjaśnieniach z 30 czerwca 2016 r. przyznał sam 

skarżący, wskazując iż wycofał zlecenie na analizę w zakresie węgla organicznego w stosunku 

do pozostałych próbek.  A zatem prawidłowo uznały organy obu instancji, iż złożona przez 

skarżącego analiza jako niepełna nie spełniała wymogu określonego w załączniku nr 2 część I 

pkt 2 rozporządzenia. 

Odnosząc się do zarzutów skargi i przedstawionej na ich poparcie argumentacji 

skarżącego wskazującej, że w oparciu o jego wniosek kontynuacyjny na 2016 rok, w tym 

samym stanie faktycznym została mu przyznana płatność rolno-środowiskowo-klimatyczna w 

pełnej wysokości wskazać należy, że błąd organów agencji polegający na wadliwej ocenie 

stanu faktycznego występującego w sprawie przyznania płatności rolno-środowiskowo-

klimatycznej na rok 2016, którego efektem było przyznanie skarżącemu płatności w pełnej 

wysokości bez zastosowania prawidłowego jej zmniejszenia nie mógł zostać naprawiony w 

wyniku stwierdzenia nieważności decyzji Kierownika Biura Powiatowego Agencji 

Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w R. z 20 czerwca 2017 r. W orzecznictwie sądów 

administracyjnych  przyjmuje się, że błąd w ustaleniach faktycznych nie stanowi rażącego 

naruszenia prawa. Także odmienne ustalenia faktyczne lub inna ocena ustaleń faktycznych nie 

mogą być uznane za rażące naruszenie prawa (zob. wyroki WSA w Gdańsku z 29 października 

2014 r., I SA/Gd 163/14; z 2 listopada 2010 r., I SA/Gd 651/10; wyrok WSA w Szczecinie z 19 

grudnia 2007 r., II SA/Sz 934/07 Lex nr 469795). Wadliwe ustalenie w 2016 roku kwoty 

przysługujących skarżącemu płatności świadczy o nieprawidłowościach w ustaleniu stanu 

faktycznego, skutkujących naruszeniem prawa, ale nie mogło być utożsamiane z rażącym 

naruszeniem prawa. Jednak okoliczność, iż błąd w ustaleniach faktycznych polegający na 

nieprzedstawieniu przez stronę pełnej analizy chemicznej wszystkich gruntów objętych 
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wnioskiem o płatność, przyjętych za podstawę rozstrzygnięcia przez organ I instancji nie 

stanowił rażącego naruszenia prawa o którym mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. nie przesądza o 

tym, że decyzja dotycząca płatności rolno-środowiskowo-klimatycznej za rok 2016 jest 

prawidłowa. Decyzja ta jest wadliwa jednak jako ostateczna korzysta z ochrony wynikającej z 

art. 16 k.p.a. i nie może zostać wyeliminowana przez organ z obrotu prawnego.  

W rozstrzyganej sprawie organy miały obowiązek działania na podstawie przepisów 

prawa – art. 6 k.p.a. i gdy ich poprzednie decyzje dotyczące 2016 roku były błędne, to nawet w 

niezmienionym stanie faktycznym i prawnym nie mogą one powielać swoich błędów, lecz mają 

prawny obowiązek orzekać zgodnie z prawem i działaniem takim nie naruszają zasady zaufania 

obywatela do organów państwa (art. 8 k.p.a.) 

Z kolei w sprawie III SA/Łd 591/19 w której po wznowieniu postępowania organ ARiMR 

uchylił swoją ostateczną decyzję w sprawie udzielenia pomocy finansowej producentowi 

rolnemu, w którego gospodarstwie rolnym powstały szkody w uprawach rolnych spowodowane 

wystąpieniem w 2018 roku suszy i odmówił przyznania tej płatności, Sąd uchylił decyzje 

organów obu instancji oraz postanowienie o wznowieniu postępowania wskazując, że w 

rozstrzyganej sprawie zakończonej decyzją ostateczną nie wyszły na jaw istotne dla sprawy 

nowe okoliczności faktyczne lub nowe dowody istniejące w dniu wydania decyzji, nieznane 

organowi, który ją wydał o których mowa w art. 145 § 1 pkt 5  k.p.a. W niniejszej sprawie w 

uzasadnieniu decyzji organu I instancji jako nową, nieznaną organowi okoliczność, o której 

mowa w art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. wskazano na treść pisma Wojewody […] z 23 października 

2018 r. skierowanego do Przewodniczącej Gminnej Komisji ds. Szacowania Szkód w 

gospodarstwach rolnych na terenie Gminy B., oraz komunikat […] Urzędu Wojewódzkiego 

dotyczący bezzwłocznego doszacowania strat w uprawach ziemniaków i buraków cukrowych, 

wystosowany w oparciu o wskazania IUNG z 27 września 2018 r.  

Zdaniem Sądu, w świetle zebranego w sprawie materiału dowodowego brak jest 

podstaw do przyjęcia, że w rozpoznawanej sprawie zaszła powołana przez organ przesłanka do 

wznowienia, gdyż w dniu wydania pierwotnej decyzji z 19 października 2018 r. o przyznaniu 

skarżącemu pomocy finansowej nie zaistniała jeszcze okoliczność faktyczna, w postaci 

wykrycia nieprawidłowości w działalności Gminnej Komisji ds. Szacowania Szkód, którą organ 

powołał jako uzasadnienie wznowienia postępowania. Pismo Wojewody wskazujące na 

wadliwość postępowania komisji szacującej szkody jest datowane na 23 października 2018 r., a 

więc po wydaniu decyzji ostatecznej o przyznaniu pomocy. Nie stanowi więc okoliczności 

istniejącej w dacie wydania decyzji. 

 Wskazać także należy, że warunkiem udzielenia pomocy, o którą na podstawie  § 13r 

ust. 1 pkt 2 Rozporządzenia Rady Ministrów z 27 stycznia 2015 r. w sprawie szczególnego 

zakresu i sposobu realizacji niektórych zadań Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 

wnioskiem z 10 października 2018 r. wystąpił skarżący, było przedłożenie protokołu 

oszacowania strat w gospodarstwie rolnym skarżącego sporządzonego przez Komisję ds. 
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oszacowania szkód w gospodarstwach rolnych lub działach specjalnych produkcji rolnej 

powołanej przez Wojewodę […] zarządzeniem nr 99/2015 r z 22 kwietnia 2015 r. Taki protokół z 

8 października 2018 r. stanowił załącznik do wniosku skarżącego.  W oparciu o niego zgodnie z 

§ 13r ust. 6 pkt 1 powołanego Rozporządzenia Rady Ministrów z 27 stycznia 2015 r. została 

skarżącemu przyznana wnioskowana pomoc decyzją Kierownika Biura Powiatowego Agencji 

Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w W. z 19 października 2018 r. 

Niezrozumiałe dla Sądu i nie znajdujące żadnego potwierdzenia w materiale 

dowodowym sprawy jest podniesione, jako nowa okoliczność nieznana organowi w dniu 

wydania decyzji, po raz pierwszy, w uzasadnieniu decyzji organu II instancji, twierdzenie, iż 

protokół szacowania szkód w gospodarstwie rolnym skarżącego z 8 października 2018 r. został 

przez Wojewodę unieważniony. Okoliczność taka nie znajduje potwierdzenia w żadnym z 

dokumentów zgromadzonych w aktach sprawy. Nie wynika także z przedstawionego przez 

skarżącego wraz ze skargą protokołu NR 43P/2018 wskazującego, że 9 listopada 2018 r. 

została w gospodarstwie rolnym skarżącego przeprowadzona kolejna kontrola, z której został 

sporządzony kolejny protokół stwierdzający brak wystąpienia szkód spowodowanych suszą. 

Strona nie zgodziła się z treścią ustaleń zawartych w tym protokole, który w ocenie Sądu 

stanowi jedynie nieuprawnione ponowne oszacowanie strat w gospodarstwie rolnym 

skarżącego zgłoszonych 28 września 2018 r. i oszacowanych w protokole z 8 października 

2018 r.  

W sposób nietrafny, na uzasadnienie swojego stanowiska, organ odwoławczy wskazuje 

na wynikający z wewnętrznej procedury postępowania związanej z szacowaniem szkód w 

gospodarstwach rolnych objętych niekorzystnymi zjawiskami atmosferycznymi obowiązek 

komisji przed wydaniem rolnikowi każdorazowego przesłania protokołu szacowania szkód 

wojewodzie celem weryfikacji. Z treści § 5 ust. 2 pkt 2 lit. a w zw z § 5 ust. 5 Rozporządzenia 

Rady Ministrów z 27 stycznia 2015 r. w sprawie szczególnego zakresu i sposobu realizacji 

niektórych zadań Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wynika, że potwierdzenia 

przez wojewodę wymagają jedynie protokoły stwierdzające szkody, których rozmiar przekracza 

30 % średniej rocznej produkcji rolnej lub 3.350 zł w środkach trwałych. Określony w protokole z 

8 października 2018 r. procent szkód w gospodarstwie rolnym skarżącego nie przekroczył 

wartości 30% a zatem brak było obowiązku zatwierdzania protokołu przez wojewodę.  W 

związku z powyższym wysuwana przez organ II instancji argumentacja poza jej całkowitą 

nietrafnością z uwagi na nieprawdziwość zawartych w niej twierdzeń i brak oparcia w 

obowiązujących przepisach prawa podważa także w istotny sposób zasadę pogłębiania 

zaufania obywateli do organów państwa. Ta wyrażona w art. 8 k.p.a. jedna z kluczowych zasad 

postępowania administracyjnego wyznacza standardy funkcjonowania organów administracji 

publicznej, które powinny działać w taki sposób, aby podstawy ich działania były zrozumiałe dla 

obywateli, a skutki niedopełnienia obowiązków służbowych, czy niewłaściwego prowadzenia 

postępowania nie działały na niekorzyść obywateli. Tymczasem analiza akt niniejszego 
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postępowania wznowieniowego oraz uzasadnień rozstrzygnięć wydanych w jego toku nasuwa 

konstatację o próbie przerzucenia na obywatela błędów lub zaniechań popełnionych przez 

członków Gminnej Komisji ds. Szacowania Szkód, czy też pracowników wojewody, które 

doprowadziły do nieuprawnionego stwierdzenia wystąpienia szkód spowodowanych suszą w 

gospodarstwie rolnym skarżącego. Jednak ujawnione przez organ nadzoru błędy w działaniach 

podległych mu komisji lub jego pracowników nie mogą stanowić podstawy do eliminacji z obrotu 

prawnego ostatecznej decyzji administracyjnej przyznającej skarżącemu pomoc, korzystającej z 

ochrony wynikającej z art. 16 k.p.a. 

W rozpoznawanych w 2019 roku przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Łodzi sprawach objętych symbolem 6559, dotyczących protestów od 

etapu oceny formalnej bądź merytorycznej projektów złożonych w konkursie o dofinansowanie 

projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego oraz 

określenia kwoty środków przeznaczonych na realizację programów finansowanych z udziałem 

środków europejskich przypadającej do zwrotu Sąd kontynuował swoją wcześniejszą linię 

orzeczniczą dotyczącą obowiązku wykazania wyczerpania alokacji środków w ramach 

konkursu. W sprawie sygn. akt III SA/Łd 892/18 Sąd stwierdził że pozostawienie protestu 

skarżącego bez rozpatrzenia było nieuzasadnione i nastąpiło z naruszeniem przez Zarząd 

Województwa […] zasad ustanowionych w art. 37 ustawy wdrożeniowej, w szczególności 

zasady przejrzystości oraz zasady rzetelności wyboru projektów. Instytucja zarządzająca 

podejmując rozstrzygnięcie na podstawie art. 66 ust. 2 pkt 1 ustawy wdrożeniowej ma 

obowiązek wykazać i udokumentować stosownymi uchwałami, że środki na dofinansowanie 

projektu w ramach działania zostały w sposób wiążący rozdysponowane, czego nie uczyniła, 

należało więc uznać, że pozostawienie protestu bez rozpatrzenia było nieuzasadnione.  

W sprawie zastosowanie miał art. 66 ust. 2 pkt 1 ustawy wdrożeniowej, w brzmieniu 

obowiązującym do 1 września 2017 r. Oznacza to, że pozostawienie protestu bez rozpatrzenia 

mogło nastąpić, gdyby wyczerpana została kwota przeznaczona na dofinansowanie projektów 

w ramach działania. Równocześnie, co jest istotne w rozpatrywanej sprawie, ani zatwierdzenie 

listy, ani nawet podpisanie na jej podstawie umów na dofinansowanie projektów w ramach 

konkursu nie oznacza jeszcze, że środki na działanie zostały wyczerpane.  

Złożone informacje przekazane przez organ dotyczące zatwierdzenia listy oraz wyboru 

projektów do dofinansowania w ramach Osi priorytetowej VI Rewitalizacja i potencjał 

endogeniczny regionu, Działanie VI.3 Rewitalizacja i rozwój potencjału społeczno-

gospodarczego, Poddziałanie VI.3.2 Rewitalizacja i rozwój potencjału społeczno-

gospodarczego Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa Łódzkiego na lata 2014-

2020 wykazują, iż mimo, iż na dzień rozpoznawania protestu doszło do całkowitego 

wyczerpania kwoty, w tym wypadku w ramach poddziałania, to jednakże nie doszło do 

wyczerpania kwoty w ramach działania. Wykazano bowiem tylko rozdysponowanie, i to na 

dzień rozpoznawania protestu kwoty w ramach konkursu (poddziałania). Z przekazanych przez 
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organ informacji wynika bezopornie, że po 29 sierpnia 2018 r. (data rozpoznania protestu) i na 

dzień przekazywania tych informacji do sądu (18 stycznia 2019 r.) nie została wyczerpana 

kwota w ramach działania. 

W sprawie III SA/Łd 1016/18 stwierdzając, że ocena projektu została przeprowadzona w 

sposób naruszający prawo i naruszenie to miało istotny wpływ na wynik oceny Sąd podkreślił, 

że zaskarżona uchwała mimo jej tytułu „w sprawie uwzględnienia protestu od negatywnej oceny 

merytorycznej projektu (...)” zawiera rozstrzygnięcie dotyczące oceny merytorycznej punktowej 

dokonanej po uwzględnieniu protestu od negatywnej oceny merytorycznej kryteriów dostępu. 

Tym samym zgodnie z art. 45 ust. 4 ustawy wdrożeniowej „Właściwa instytucja przekazuje 

niezwłocznie wnioskodawcy pisemną informację o zakończeniu oceny jego projektu i jej wyniku 

wraz z uzasadnieniem tej oceny, podając liczbę punktów otrzymanych przez projekt lub 

informację o spełnieniu albo niespełnieniu kryteriów wyboru projektów. (...)”. Zatem 

wyczerpująca ocena kryteriów merytorycznych punktowych powinna znaleźć się w 

uzasadnieniu zaskarżonej uchwały i skarżący winien zostać pouczony o ewentualnych 

środkach zaskarżenia. Tymczasem jak wynika z akt sprawy zaskarżona uchwała zawiera 

uzasadnienie uwzględnienia w całości protestu odnośnie negatywnej oceny projektu w zakresie 

kryteriów merytorycznych dostępu, natomiast co do przeprowadzonej oceny merytorycznej 

kryteriów punktowych zawiera jedynie lakoniczną informację, że przedmiotowy projekt uzyskał 

64,60% maksymalnej liczby punktów z oceny merytorycznej. Kwestionowane rozstrzygnięcie 

wymyka się spod kontroli Sądu, ponieważ jego wadliwość - wobec niewyjaśnienia przez organ 

stanowiska w sprawie oceny merytorycznej punktowej z uwagi na absolutny brak uzasadnienia 

tego stanowiska co do przyznania ocenianemu projektowi 64,60% punktów - uniemożliwiają 

dokonanie przez Sąd oceny przesłanek, którymi kierował się organ dokonując oceny i takiej 

punktacji. Podkreślenia wymaga, że skarżący nigdy nie został zapoznany z dokonaną oceną 

merytoryczną punktową. Karty oceny merytorycznej punktowej zostały wręczone skarżącemu 

przez pełnomocnika organu dopiero na rozprawie, po uprzednim wezwaniu organu przez sąd 

do ich doręczenia. W tej sytuacji wiedzy skarżącego co do uzyskanej oceny organ 

bezpodstawnie upatruje w lakonicznej informacji o uzyskanych punktach w ilości 64,60%. Tak 

przedstawiona informacja nie pozwalała skarżącemu na odniesienie się do przeprowadzonej 

oceny skoro organ nie przedstawił żadnego uzasadnienia i argumentacji przyjętej punktacji. 

Sąd podkreślił, że możliwe było przeprowadzenie przez IZ oceny merytorycznej 

punktowej po uwzględnieniu protestu od oceny merytorycznej dostępu, co nie zmienia faktu, iż 

ocena ta winna znaleźć się w uzasadnieniu zaskarżonej uchwały wraz z pouczeniem o 

możliwych środkach zaskarżenia. Wobec powyższego, w okolicznościach przedmiotowej 

sprawy, nie ma racji organ twierdząc, że ponieważ uchwała uwzględniała protest nie było 

podstaw do wniesienia skargi i organ nie był zobligowany do zamieszczenia stosowanego 

pouczenia. Takie stanowisko organu nie uwzględnia faktu, że zaskarżona uchwała oprócz 

uwzględnienia protestu zawierała pierwszorazową ocenę kryteriów merytorycznych 
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punktowych. Zaskarżona uchwała uwzględniała wprawdzie protest od oceny merytorycznej 

kryteriów dostępu, ale to rozstrzygnięcie otworzyło dopiero drogę do oceny merytorycznej 

punktowej projektu, której w zaskarżonej uchwale zabrakło. 

Działanie IZ, która uwzględniła protest skarżącego z jednoczesną negatywną oceną 

merytoryczną projektu (w rozumieniu art. 53 ust. 2 pkt 2 ustawy wdrożeniowej), której w ogóle 

nie uzasadniła, pozbawiło wnioskodawcę możliwości zakwestionowania przyznanej liczby 

punktów, co w sposób wyraźny różnicuje jego pozycję w stosunku do innych wnioskodawców, 

którzy mieli możliwość złożenia zakwestionowania oceny merytorycznej punktowej i uzyskanej 

niesatysfakcjonującej ich punktacji. 

 W sprawie sygn. akt III SA/Łd 655/19 Sąd zajmował się kwestią wyłączenia pracownika. 

Kontroli sądowej została poddana informacja skierowana do skarżącej wraz z załączoną do niej 

uchwałą Zarządu Województwa […] o nieuwzględnieniu protestu złożonego przez stronę od 

negatywnej oceny formalnej projektu. Sąd uznał, że skarga zasługuje na uwzględnienie, 

albowiem zarówno informację zawierającą negatywną ocenę projektu, jak również uchwałę o 

nieuwzględnieniu protestu, podpisała ta sama osoba, co stanowi naruszenie art. 60 i art. 67 

ustawy wdrożeniowej. Zgodnie z pierwszym z przywołanych wyżej przepisów, w rozpatrywaniu 

protestu, w weryfikacji, o której mowa w art. 56 ust. 2, a także w ponownej ocenie, o której 

mowa w art. 58 ust. 3, nie mogą brać udziału osoby, które były zaangażowane w przygotowanie 

projektu lub jego ocenę. Przepis art. 24 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks 

postępowania administracyjnego stosuje się odpowiednio. Natomiast art. 67 ustawy 

wdrożeniowej stanowi, że do procedury odwoławczej nie stosuje się przepisów ustawy z dnia 

14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego, z wyjątkiem przepisów 

dotyczących wyłączenia pracowników organu, doręczeń i sposobu obliczania terminów. Mimo, 

że informacja o negatywnej ocenie formalnej wniosku skarżącej nie była decyzją 

administracyjną, to z racji odesłania zawartego w art. 60 i art. 67 ustawy wdrożeniowej, w 

postępowaniu prowadzonym na podstawie przepisów tej ustawy należało odpowiednio 

stosować przepisy k.p.a. regulujące instytucję wyłączenia pracownika organu od udziału w 

sprawie. W judykaturze podnosi się, że regulację, o której mowa w art. 60 ustawy 

wdrożeniowej, należy rozumieć szeroko, co oznacza, że każda osoba, która na jakimkolwiek 

etapie postępowania konkursowego i również przed tym postępowaniem, w jakimkolwiek 

charakterze i zakresie brała udział w przygotowaniu projektu (wniosku) lub jego ocenie 

(formalnej lub merytorycznej) podlega wyłączeniu od rozpoznawania protestu. Związek danej 

osoby z projektem nie musi mieć charakteru bezpośredniego. Zakaz, o którym mowa w tym 

przepisie dotyczy osób, które poczynając od momentu złożenia projektu do konkursu były 

zaangażowane w jego rozpatrywanie i czynności, których związanie z tym projektem znalazło 

swój wyraz w treści dotyczącej tego projektu dokumentacji przebiegu procedury konkursowej, w 

tym osoba, która informowała o wynikach oceny (por. wyroki NSA: z dnia 5 kwietnia 2013 r., 

sygn. akt II GSK 364/13; z dnia 13 kwietnia 2011 r., sygn. akt II GSK 494/110). W niniejszej 
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sprawie doszło do naruszenia art. 60 ustawy wdrożeniowej, bowiem zarówno informację o 

negatywnej ocenie formalnej wniosku skarżącej oraz uchwałę Zarządu Województwa o 

nieuwzględnieniu protestu złożonego przez stronę podpisała z ramienia instytucji 

przeprowadzającej postępowanie konkursowe ta sama osoba - Dyrektor Departamentu ds. 

Regionalnego Programu Operacyjnego - M. R. Udział pani Dyrektor Departamentu ds. 

Regionalnego Programu Operacyjnego w czynnościach związanych z projektem na etapie jego 

formalnej oceny spowodował, że podlegała ona wyłączeniu od udziału w czynnościach 

związanych z rozpatrzeniem protestu. Mimo to brała jednak w nich udział. 

Zarówno podpisanie uchwały o nieuwzględnieniu protestu przez osobę nieuprawnioną, 

jak i parafowanie tej uchwały w sposób mający świadczyć o tym, że jest ona przygotowana do 

złożenia podpisu przez osobę uprawnioną, potwierdza udział w rozpatrzeniu protestu. 

Pracownik organu, który wprawdzie formalnie nie przygotowuje projektu uchwały o 

nieuwzględnieniu protestu, ani nie „podpisuje” tego rozstrzygnięcia w imieniu organu, ale który z 

uwagi na swoje kompetencje i miejsce w strukturze organizacyjnej urzędu oraz przyjęty sposób 

organizacji trybu wydawania orzeczeń w imieniu organu, ma decydujący wpływ - zarówno 

faktycznie, jak i formalnie na wydaną uchwałę i jej ostateczny kształt, musi być także traktowany 

jako osoba biorąca udział w rozpatrzeniu protestu w rozumieniu art. 60 ustawy z 2014 r. o 

zasadach realizacji programów w zakresie polityki spójności finansowanych w perspektywie 

finansowej 2014 - 2020. Do tej kategorii należy w szczególności zaliczyć pracowników organu, 

którzy po sporządzeniu projektu uchwały, a przed jej podpisaniem przez organ, muszą wyrazić 

formalną akceptację dla podjęcia uchwały w określonym kształcie. 

Przedstawione powyżej sprawy z pewnością nie wyczerpują problematyki związanej z 

kontrolą prawidłowości przyznawania i wykorzystywania środków europejskich wskazują jedynie 

na niektóre pojawiające się w toku ich rozpatrywania zagadnienia. 

 

 

 

GEODEZJA I KARTOGRAFIA 

W sprawach rozpoznanych przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Łodzi z zakresu geodezji i kartografii (objęte symbolem 6120) na omówienie zasługują 

następujące problemy:  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 744/19 (wyrok z 7 listopada 2019 r.) dotyczącej odmowy 

wprowadzenia zmian w ewidencji gruntów i budynków, Sąd uchylił zaskarżoną decyzję oraz 

poprzedzającą ją decyzję Starosty.  

Sąd stwierdził, że organ II instancji jest zobowiązany do rozpoznania odwołania, 

jednakże dopiero po uprzednim stwierdzeniu, że zostało ono wniesione w terminie oraz przez 

stronę postępowania administracyjnego lub przez działającego w imieniu strony należycie 

umocowanego pełnomocnika. Dopiero spełnienie tych wymagań formalnych daje podstawę do 
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merytorycznego rozpoznania sprawy przez organ odwoławczy. Zatem w razie dostrzeżenia 

braku umocowania do reprezentowania żony przez składającego w jej imieniu odwołanie męża, 

do kompetencji organu odwoławczego należał obowiązek wezwania pełnomocnika do 

uzupełnienia braków formalnych złożonego pisma w trybie art. 64 § 2 k.p.a. Organ obowiązku 

tego zaniechał. W odwołaniu wprawdzie wskazano, że jego nadawcami są oboje małżonkowie, 

ale pismo podpisał jeden małżonek. W takiej sytuacji koniecznym było wezwanie go na 

zasadzie art. 64 § 2 k.p.a. do usunięcia braku formalnego odwołania przez doręczenie 

dokumentu pełnomocnictwa od żony, co umożliwiłoby dopiero rozpatrzenie jej odwołania.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 740/19 (wyrok z 5 listopada 2019 r.) - dotyczącej 

odrzucenia zarzutów do przeprowadzonej modernizacji ewidencji gruntów i budynków, Sąd 

oddalił sprzeciw. 

Sąd wskazał, że w rozpoznawanej sprawie podstawę uchylenia decyzji organu I instancji 

stanowiła okoliczność nieustalenia wszystkich stron postępowania. Skarżący jako 

współwłaściciel działki nr 86 wniósł zarzuty dotyczące przebiegu granic swojej nieruchomości z 

działkami sąsiednimi, ustalonego w trakcie modernizacji ewidencji gruntów i budynków w 2018 

r. Organ I instancji orzekł o odrzuceniu zarzutów uznając za strony przedmiotowego 

postępowania jedynie właścicieli działki nr 86. W wyniku rozpoznania odwołania, organ II 

instancji orzekł o jej uchyleniu i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania. Zasadnie 

organ odwoławczy uznał, że skoro skarżący wniósł zarzuty do protokołu z ustalenia przebiegu 

granic nieruchomości w trakcie prowadzonej modernizacji ewidencji gruntów i budynków, to 

stronami postępowania powinni być również właściciele działek sąsiednich o wskazanych 

numerach. Oznaczało to konieczność wydania decyzji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 680/19 (wyrok z dnia 29 października 2019 r.) 

dotyczącej odmowy zmiany danych zawartych w ewidencji gruntów i budynków, Sąd oddalił 

skargę. 

Sąd stwierdził, że w powyższych okolicznościach sprawy, jak słusznie uznał organ 

odwoławczy, wniosek skarżącego z 16 maja 2018 r. dotyczący zmiany w ewidencji gruntów i 

budynków polegający na aktualizacji użytków gruntowych dla działki 5105 został wystosowany 

po terminie z art. 24a ust. 9 ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne (dalej: p.g.k.), a wobec 

tego żądanie to musiało być potraktowane jako wniosek o zmianę danych. Postępowanie, które 

ma na celu zmianę danych w operacie ewidencyjnym ma charakter rejestrowy, a więc wtórny w 

stosunku do zdarzeń prawnych, z których wyniknęły wnioskowane zmiany. Zmiany te podmiot 

składający wniosek musi udokumentować, załączając takie dokumenty, które mogą, zgodnie z 

ustawą - Prawo geodezyjne i kartograficzne, stanowić podstawę wpisu. Samo zgłoszenie 

zmiany nieudokumentowanej albo bez wykazania - na żądanie starosty - stosownym 

dokumentem podstawy do wprowadzenia tych zmian prowadzi do odmowy ich dokonania. Nie 

budzi przy tym wątpliwości, że skarżący domagając się zmiany zapisów w ewidencji gruntów i 

budynków nie przedłożył żadnej nowej, tj. powstałej po dokonaniu ostatniego wpisu, 
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dokumentacji geodezyjno-kartograficznej niezbędnej do wprowadzenia takich zmian. Podczas 

postępowania, zarówno na etapie administracyjnym, jak i sądowym strona nie przedłożyła 

dokumentów (o których mowa w art. 24 ust. 2b p.g.k.) na poparcie twierdzeń, że ujawnione w 

czasie aktualizacji zapisy są niezgodne ze stanem faktycznym. Tymczasem aktualizacja 

operatu ewidencyjnego może nastąpić wyłącznie przez wprowadzanie udokumentowanych 

zmian do bazy danych ewidencyjnych przy uwzględnieniu treści przywołanego wcześniej art. 24 

ust. 2b p.g.k. W szczególności brak jest podstaw do wprowadzania w ewidencji gruntów zmian 

na podstawie samego tylko twierdzenia wnioskodawcy.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 656/19 (wyrok z 17 października 2019 r.) w przedmiocie 

odmowy wprowadzenia zmian w bazie danych ewidencji gruntów i budynków, Sąd stwierdził 

nieważność zaskarżonej decyzji. 

Sąd wskazał, że zarówno w doktrynie, jak i w orzecznictwie ugruntowany jest pogląd, że 

rozpatrzenie odwołania wniesionego z uchybieniem terminu, który nie został przywrócony, 

stanowi rażące naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 §1 pkt 2 k.p.a. Oznacza bowiem 

niedopuszczalną weryfikację w postępowaniu odwoławczym decyzji ostatecznej, korzystającej z 

cech trwałości, o jakiej mowa w art. 16 § 1 k.p.a. (por. B. Adamiak, J. Borkowski, K.p.a. 

Komentarz, Warszawa 2011, s. 503; uchwałę NSA z dnia 12 października 1998 r., sygn. akt 

OPS 11/98). W kontrolowanej sprawie stronami postępowania w sprawie wprowadzenia zmian 

w operacie ewidencji gruntów są współwłaściciele działki nr 88 tj. B.S., M.S., S.S. i P.S. oraz 

właściciel działki nr 89 P.S. Zasadnie organ I instancji przesłał oryginał wydanej decyzji 

każdemu ze współwłaścicieli działki nr 88. Termin na wniesienie odwołania upływał dla każdego 

z współwłaścicieli z upływem 14 dni od daty odebrania decyzji. Jedno wspólne odwołanie 

(podpisane przez wszystkich współwłaścicieli działki nr 88) wnieśli w dniu 29 marca 2019 r. 

wszyscy współwłaściciele działki nr 88. Jak wynika z treści zaskarżonej decyzji została ona 

wydana po rozpoznaniu odwołania M.S., S.S., P.S. i B.S. Stwierdzić zatem należy, że organ 

odwoławczy rozpoznał odwołanie wszystkich współwłaścicieli - stron postępowania, mimo że 

przez P.S. zostało ono wniesione po upływie ustawowego, czternastodniowego terminu, 

określonego w art. 129 § 2 k.p.a. Z akt sprawy wynika bowiem jednoznacznie, że decyzja I 

instancji została odebrana przez P.S. 11 marca 2019 r. Potwierdził to skarżący osobiście 

składając na zwrotnym poświadczeniu odbioru przesyłki swój podpis. Powyższa data wynika 

również ze stempla pocztowej jednostki oddawczej. Termin do złożenia odwołania liczony od tej 

daty kończył bieg z upływem 14 dni, a więc w dniu 25 marca 2019 r. Odwołanie natomiast 

zostało złożone osobiście w siedzibie Starostwa w dniu 29 marca 2019 r., co wynika z 

prezentaty znajdującej na tym piśmie. Potwierdziły to również obecne na rozprawie skarżące 

B.S. i M.S. Jednocześnie podkreślić należy, iż strona nie domagała się przywrócenia terminu do 

złożenia środka odwoławczego. Prawidłowo postępując organ odwoławczy winien zatem 

stwierdzić uchybienie terminu do wniesienia odwołania przez P.S. i w tym względzie wydać 

stosowne postanowienie, natomiast rozpoznać odwołania tylko M.S., S.S. i B.S. Rozpoznanie 
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odwołania wniesionego przez wszystkich współwłaścicieli, w tym P.S., które zostało złożone z 

uchybieniem terminu i wydanie zaskarżonej decyzji, jak wykazano wyżej, stanowi rażące 

naruszenie prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 381/19 (wyrok z 13 września 2019 r.) w przedmiocie 

wprowadzenia zmian w ewidencji gruntów i budynków, Sąd oddalił skargę.  

Sąd stwierdził, że skarżący po otrzymaniu zawiadomienia o ustaleniu drugiego terminu 

ustalenia granic działki nr 335/2 przesłał do wykonawcy prac pismo z informacją, iż nie będzie 

mógł wziąć udziału w czynnościach ustalenia granic, ponieważ w tym samym terminie powinien 

stawić się w Sądzie Rejonowym, jako świadek. W odpowiedzi ww. otrzymał od wykonawcy 

pismo z prośbą o przesłanie oryginału lub potwierdzonej za zgodność kopii wezwania do sądu 

w celu dołączenia do operatu, a także został poinformowany, że po otrzymaniu tego dokumentu 

geodeta wyznaczy nowy termin ustalenia granic działki nr 335/2. Skarżący nie dostarczył 

wezwania, a także w umówionym dniu nie stawił się na gruncie. W wyznaczonym drugim 

terminie na gruncie stawił się tylko właściciel działki nr 346, który podtrzymał swoje stanowisko 

z dnia 5 października 2017 r. odnośnie granicy z działką nr 335/2. Geodeta dokonał ustalenia 

granic zgodnie z § 39 ust. 3 rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków, czyli po 

zbadaniu przez wykonawcę położenia znaków i śladów granicznych oraz przeprowadzeniu 

analizy wszelkich dostępnych dokumentów, zawierających informacje mające znaczenie w tym 

zakresie, w tym oświadczeń zainteresowanych podmiotów i świadków. Ustalenie nastąpiło w 

oparciu o dwa punkty graniczne działki 335/1 (ustalone w 2016 roku w wyniku rozgraniczenia) 

oraz odnaleziony w terenie słupek graniczny na granicy obrębów H. i K. Do granicy działki 

335/2 z działką 346, jak wynika z protokołu D. B. nie zgłosił żadnych zastrzeżeń. Operat 

techniczny z ustalenia granic działki nr 335/2 został wykonany prawidłowo i w dniu 21 grudnia 

2017 r. wpisany do ewidencji materiałów zasobu Starostwa Powiatowego w S. W ramach 

powyższej pracy sporządzony został wykaz zmian danych ewidencyjnych w celu ujawnienia w 

ewidencji gruntów i budynków obrębu H. zmiany powierzchni przedmiotowej działki nr 335/2, 

czego organ dokonał w rozpoznawanej sprawie z urzędu.  

Sąd nie stwierdził zatem podstaw do wyeliminowania zaskarżonych decyzji z obrotu 

prawnego, bowiem podjęte zostały zgodnie z art. 24 ust. 2a pkt 1 lit. c ustawy p.g.k. Stosownie 

do treści powołanego przepisu informacje zawarte w ewidencji gruntów i budynków podlegają 

aktualizacji z urzędu, jeżeli zmiany tych informacji wynikają z materiałów zasobu. Jak już 

powyżej wskazano, przedmiotowe postępowanie dotyczyło jedynie działki o nr 335/2. Wpisane 

zmiany w przebiegu granic jak i powierzchni tej działki wynikały z operatu technicznego 

przyjętego do zasobu Starostwa Powiatowego w dniu 21 grudnia 2017 r. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 559/19 (wyrok z dnia 10 września 2019 r.) w 

przedmiocie odmowy wprowadzenia zmiany w rejestrze ewidencji gruntów i budynków, Sąd 

uchylił zaskarżoną decyzję.  
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Sąd stwierdził, że w zasadzie organ odwoławczy ograniczył się do opisania stanowiska 

prezentowanego przez organ I instancji, a następnie uznał powyższe stanowisko za 

prawidłowe. W końcowym fragmencie uzasadnienia decyzji wyjaśnił, że wyłączenie gruntu z 

produkcji leśnej następuje z dniem faktycznego rozpoczęcia innego niż leśne użytkowanie 

gruntu, a nie z dniem, w którym decyzja zezwalająca na wyłączenie z produkcji leśnej staje się 

ostateczna. Powyższej konstatacji w ogóle nie uzasadnił, choć było to konieczne, bowiem 

skarżący w trakcie całego postępowania administracyjnego akcentowali, iż podstawowe 

znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy ma treść ostatecznej i prawomocnej decyzji regionalnej 

dyrekcji Lasów Państwowych z dnia 24 kwietnia 2004 r., potwierdzającej leśny charakter 

przedmiotowej działki. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 416/19 (wyrok z 16 sierpnia 2019 r.) w przedmiocie 

odrzucenia zarzutów dotyczących danych zawartych w modernizowanej ewidencji gruntów i 

budynków, Sąd oddalił skargę.  

Sąd stwierdził, że rację mają organy ewidencyjne podnosząc, że spór co do przebiegu 

granic nieruchomości nie wstrzymuje prac modernizacyjnych. Do zadań starosty nie należy 

także rozstrzyganie sporów granicznych ani ustalanie granic przestrzennych prawa własności. 

W razie wystąpienia sporu w tym przedmiocie, przebieg spornych granic działek ewidencyjnych 

wykazuje się na podstawie danych państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego lub 

wyników pomiaru stanu posiadania na gruncie. W taki też sposób powołany przez organ 

geodeta uprawniony określił przebieg spornej granicy między nieruchomościami. Taki przebieg 

granicy został ujawniony w ewidencji z zaznaczeniem, że jest to granica sporna. W ocenie Sądu 

spór zaistniały w rozstrzyganej sprawie jest de facto sporem o przebieg granicy, nie dotyczy 

prawidłowości działań podjętych przez organy geodezyjne w toku rozpoznania zarzutów 

skarżącej do danych ujawnionych w operacie opisowo-kartograficznym. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 402/19 (wyrok z dnia 13 sierpnia 2019 r.) w przedmiocie 

odmowy wprowadzenia zmiany w rejestrze ewidencji gruntów i budynków, Sąd oddalił skargę. 

Sąd wskazał, że w trakcie prowadzonego przez Starostę w 2018 roku postępowania 

administracyjnego, z uwagi na niezgodności między szkicem granicznym nr 14 odnośnie 

przyjętych punktów granicznych dla działki nr 169 z działką nr 170, a danymi wykazanymi w 

bazie mapy numerycznej (zaktualizowanej przez wykonawcę modernizacji) oraz w związku z 

podniesionymi we wniosku I. i P. małż. M. zarzutami dotyczącymi procedury ustalenia przebiegu 

granic w trakcie wykonanej w 2015 roku modernizacji, pismem z 11 grudnia 2017 r., wezwano 

wykonawcę prac modernizacyjnych do odniesienia się do zarzutów skarżących. Starosta 

wezwał również wykonawcę do wykonania ponownej analizy danych geodezyjnych, podjęcia 

czynności geodezyjnych w zakresie przebiegu granic oraz sporządzenia odpowiedniej 

dokumentacji, która będzie podstawą do wprowadzenia zmian w rejestrze ewidencji gruntów i 

budynków. W piśmie z 9 lutego 2018 r. wykonawca prac modernizacyjnych poinformował, iż 

brak jest jakichkolwiek przesłanek do sporządzenia dokumentacji, która będzie podstawą do 
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wprowadzenia zmian w ewidencji gruntów i budynków. W piśmie tym wykonawca ustosunkował 

się do zarzutów podniesionych we wniosku strony, odnosząc się szczegółowo do prac, które 

wykonał podczas modernizacji w zakresie działek nr 169 i 216. Ponadto w dniu 25 kwietnia 

2018 r. geodeta wykonał ponowne ustalenie przebiegu granic działek nr 169 i 216 i ich pomiar 

oraz sporządził z ww. czynności protokół ustalenia przebiegu granic działek ewidencyjnych. 

Ustalone ponownie i pomierzone granice przedmiotowych działek nie uległy zmianie w stosunku 

do granic ustalonych w trakcie modernizacji ewidencji gruntów i budynków wykonanej w 2015 r. 

Zarzut pełnomocnika skarżących, iż organ zaniechał przeprowadzenia wnioskowanego przez P. 

M. dowodu z przeprowadzenia wizji lokalnej uznać zatem należy za bezpodstawny. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 356/19 (wyrok z dnia 30 lipca 2019 r.) w przedmiocie 

odmowy wznowienia postępowania zakończonego ostateczną decyzją w sprawie wprowadzenia 

zmian do operatu ewidencji gruntów, Sąd oddalił skargę. 

Sąd wskazał, że wydając powyższe postanowienie organ pierwszej instancji naruszył 

art. 149 k.p.a., ponieważ bez zbadania na etapie wstępnym, czy zachowany został termin do 

wniesienia podania o wznowienie postępowania, o którym mowa w art. 148 § 1 k.p.a dokonał 

merytorycznej oceny zaistnienia przesłanek wznowienia. Wadę tę trafnie dostrzegł organ drugiej 

instancji i działając na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. uchylił zaskarżone postanowienie 

organu pierwszej instancji i z uwagi na upływ terminu do złożenia podania o wznowienie 

postępowania, o którym mowa w art. 148 § 1 k.p.a., zasadnie odmówił wznowienia 

postępowania nie dokonując tym samym oceny zaistnienia przesłanek wznowienia 

postępowania. Ponadto Sąd wskazał, że w postępowaniu wznowieniowym to strona ma 

wykazać zachowanie terminu do wniesienia podania o wszczęcie postępowania 

wznowieniowego. Wynika to wprost z art. 148 § 1 k.p.a., zgodnie z którym strona zamierzająca 

doprowadzić do wszczęcia postępowania wznowieniowego powinna takie podanie wnieść w 

terminie jednego miesiąca od dnia, w którym dowiedziała się o okoliczności stanowiącej 

podstawę do wznowienia postępowania. W toku postępowania administracyjnego skarżąca 

zażądała wznowienia postępowania zakończonego ostateczną decyzją z dnia 24 lipca 2000 r., 

w sprawie wprowadzenia zmian do operatu ewidencji gruntów. W tym miejscu konieczne jest 

podkreślenie, że skarżąca brała udział w postępowaniu zakończonym powyższą decyzją 

ostateczną z dnia 24 lipca 2000 r. i znany był jej przebieg granic. Składając natomiast wniosek o 

wznowienie postępowania podała, że od dwóch lat współwłaściciele posesji nr 53 i 53a są 

pozbawieni wjazdu i wyjazdu na zaplecze użytkowe budynków, ponieważ wybudowany dwa lata 

temu na granicy betonowy płot zamknął dojazd na działki. W tej sytuacji, badając 

dopuszczalność wznowienia postępowania z uwagi na względy formalne, tj. zachowanie 

terminu do wniesienia podania o wznowienie postępowania organ odwoławczy prawidłowo 

uznał, że ewentualny miesięczny termin do złożenia podania o wznowienie postępowania 

rozpoczął bieg dwa lata temu, tj. jak podała sama skarżąca, kiedy sąsiedzi postawili nowe 

ogrodzenie pozbawiając skarżącą dojazdu do działki, a zatem podanie o wznowienie złożone w 
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dniu 21 listopada 2018 r. nie spełniało wymogu określonego w art. 148 § 1 k.p.a. i w 

konsekwencji skutkowało stosownie do treści art. 149 § 3 k.p.a. odmową wznowienia 

postępowania. 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 301/19 (wyrok z 4 czerwca 2019 r.) w przedmiocie 

odmowy usunięcia z operatu ewidencji gruntów i budynków wprowadzonego zapisu, Sąd oddalił 

skargę. 

Sąd stwierdził, że ujawnione w operacie ewidencyjnym dane działki, co do rodzaju jej 

użytku gruntowego („dr”) od momentu ich wprowadzenia w 2011 r. do momentu ich aktualizacji 

poprzez zmianę oznaczenia istniejących na niej faktyczne rodzajów użytków gruntowych, co 

nastąpiło na podstawie ostatecznej decyzji Starosty, nie mogą zostać uznane za błędne 

informacje w rozumieniu art. 24 ust. 2a pkt 1 lit. d p.g.k., podlegające poprawieniu, czy też 

usunięciu w drodze czynności materialnotechnicznej na podstawie ust. 2b powołanego 

przepisu. Ponadto usunięcie błędu może dotyczyć tylko błędów oczywistych, czyli takich, które 

można dostrzec z łatwością, a więc bez konieczności prowadzenia postępowania 

wyjaśniającego. Tymczasem w świetle ustaleń faktycznych niniejszej sprawy, jak i istniejących 

w obiegu prawnym dokumentów, w tym ostatecznej decyzji o podziale nieruchomości, z której 

wynika, że działka stanowi wewnętrzną drogę dojazdową do działek powstałych w wyniku 

przeprowadzonego podziału; aktu prawa miejscowego o nadaniu drodze obowiązującej 

urzędowej nazwy, w ocenie Sądu zawarty w operacie ewidencyjnym zapis, co do rodzaju użytku 

gruntowego aktualny pomiędzy 2011 r. a 2014 r., nie spełniał warunków, aby można go było 

uznać oczywisty błąd. 

 

 

 

ULGI W SPŁACANIU NALEŻNOŚCI PIENIĘŻNYCH  

DO KTÓRYCH NIE STOSUJE SIĘ PRZEPISÓW ORDYNACJI PODATKOWEJ 

Zakresem niniejszego opracowania objęte zostały sprawy przyporządkowane do 

symbolu 6536. Dominującą grupę spraw z tego zakresu stanowiły sprawy dotyczące umorzenia 

należności z tytułu składek na ubezpieczenia społeczne, Fundusz Pracy i Fundusz 

Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych. Problematyka tych spraw rozpoznawanych w roku 

2019 w stosunku do lat ubiegłych nie uległa zasadniczym zmianom. Zatem zagadnienia sporne 

koncentrowały się głównie wokół wykazania spełnienia przesłanek warunkujących umorzenie 

należności z tytułu zaległych składek oraz kwestii ich przedawnienia.  

Podstawę materialnoprawną rozstrzygnięć w sprawach o symbolu 6536 stanowiły 

przepisy ustawy z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (tekst 

jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1778 ze zm., dalej: u.s.u.s.) oraz rozporządzenia Ministra 

Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej z dnia 31 lipca 2003 r. w sprawie szczegółowych zasad 



177 

 

umarzania należności z tytułu składek na  ubezpieczenie społeczne (Dz.U. z 2003 r. Nr 141, 

poz. 1365). 

We wszystkich orzeczeniach WSA w Łodzi podkreślał, że wskazane powyżej przepisy 

określają uprawnienie organu do umorzenia należności z tytułu nieopłaconych składek w 

sytuacji ziszczenia się jednej z przesłanek wymienionych w art. 28 ust. 1 i 2 oraz ust. 3a 

u.s.u.s., a zaistnienie którejkolwiek z przesłanek, daje tylko potencjalną możliwość umorzenia 

należności z tytułu nieopłaconych składek bowiem decyzja w sprawie zastosowania ulgi w 

spłacie zaległych należności składkowych podejmowana jest na zasadzie uznania 

administracyjnego, o czym stanowi użyte w art. 28 u.s.u.s. sformułowanie „należności z tytułu 

składek mogą być umarzane w całości lub w części”. Oznacza to, że organ administracji ma 

prawo wyboru treści rozstrzygnięcia w przedmiocie umorzenia należności z tytułu składek na 

ubezpieczenie społeczne. Składy orzekające akcentowały, że wybór taki nie może być jednak 

dowolny i musi wynikać z wszechstronnego oraz dogłębnego rozważenia wszystkich 

okoliczności faktycznych sprawy. W przypadku zaś stwierdzenia braku przesłanek do 

umorzenia należności z tytułu składek, konieczne jest uzasadnienie takiego stanowiska z 

powołaniem się na konkretne dowody lub fakty. 

Proces podejmowania przez organ decyzji w sprawie umorzenia należności z tytułu 

składek, na co szczególną uwagę zwracał Sąd ma charakter dwuetapowy. W pierwszej 

kolejności organ administracji publicznej, ustalając istotne okoliczności faktyczne sprawy, tj. 

przede wszystkim badając sytuację majątkową, osobistą i rodzinną wnioskodawcy ocenia, czy 

okoliczności te odpowiadają którejś z przesłanek określonych w art. 28 ust. 2 i 3 u.s.u.s. lub art. 

28 ust. 3a u.s.u.s. w zw. z § 3 ust. 1 pkt 1-3 rozporządzenia. W razie stwierdzenia, że 

okoliczności te nie odpowiadają żadnej z przesłanek umorzenia zaległości, wyłączona jest 

możliwość pozytywnego rozstrzygnięcia dla strony sprawy. Natomiast drugi etap ma miejsce 

jedynie wtedy, gdy organ stwierdzi, że przesłanki te przemawiają za umorzeniem zadłużenia. 

Co jednak istotne, nawet stwierdzenie występowania w sprawie przesłanek przemawiających za 

umorzeniem składek, nie obliguje organu do skorzystania z niniejszej instytucji. Organ może 

bowiem nadal odmówić umorzenia składek, działając w granicach administracyjnego uznania. 

Na gruncie powyższych regulacji najistotniejszym jest, jak podkreślał wielokrotnie Sąd, 

wszechstronne i wnikliwe wyjaśnienie sytuacji majątkowej, osobistej i rodzinnej strony 

wnoszącej o umorzenie zadłużenia. Ciężar natomiast wykazania, że zachodzą przesłanki 

uzasadniające zgłoszone żądanie na podstawie art. 28 ust. 2 i 3 u.s.u.s. oraz art. 28 ust. 3a w 

zw. z § 3 ust. 1 pkt 1-3 rozporządzenia spoczywa przede wszystkim na zobowiązanym. Rolą 

zobowiązanego jest zatem wykazanie, że ze względu na stan majątkowy, sytuację rodzinną 

(zdrowotną) nie jest w stanie opłacić należności z tytułu składek, ponieważ skutkowałoby to zbyt 

ciężkimi i dotkliwymi skutkami dla niego i jego rodziny. 

W sprawach, w których skargi zostały oddalone Sąd akcentował, że nawet w sytuacjach, 

gdy strona uzyskuje niewielki dochód, okoliczność ta nie może być wyłączną podstawą 
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umorzenia należności z tytułu składek. Sposób określenia przesłanek pozwalających na 

umorzenie takich należności wskazuje, że prawodawca dopuścił możliwość wykorzystania tego 

instrumentu prawnego w sytuacjach zupełnie wyjątkowych. W tym kontekście Sąd zwracał 

uwagę na stanowisko przyjęte w dotychczasowym orzecznictwie, że § 3 ust. 1 pkt 1 cyt. 

powyżej rozporządzenia posługuje się sformułowaniem „niezbędnych potrzeb życiowych”, a 

więc pojęciem niedookreślonym. Zgodnie jednak z literalnym brzmieniem „niezbędne potrzeby 

życiowe” to takie, których zaspokojenie jest konieczne bądź też, których niezaspokojenie 

negatywnie (szkodliwie) wpłynie na byt zobowiązanego lub jego rodziny. Przy czym Sąd 

podkreślał, że niezbędne potrzeby życiowe należy rozumieć w sposób obiektywny, a nie 

poprzez subiektywne postrzeganie tych potrzeb przez wnioskodawcę. Oczywistym jest bowiem, 

że egzekwowanie należnych składek zawsze będzie odbierane przez zobowiązanego jako 

uciążliwość i niemożność zaspokojenia określonych potrzeb. Nie oznacza to jednak, że brak 

możliwości zaspokojenia takich potrzeb wypełnia przesłankę niezbędnych potrzeb życiowych. 

Nie każda bowiem potrzeba, to potrzeba niezbędna (por. wyrok z dnia 7 lutego 2019 r., sygn. 

akt III SA/Łd 934/18; z dnia 21 lutego 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 1088/18).  

Sąd podkreślał również, że niemożność zaspokojenia podstawowych potrzeb życiowych, 

związana z brakiem posiadania własnych źródeł dochodu, powinna być brana pod uwagę, jeśli 

wynika z przyczyn niezależnych, obiektywnych, którym dłużnik nie jest w stanie przeciwstawić 

się pomimo podjętego w tym kierunku wysiłku. Gdyby zatem wnioskodawca wykazał, że 

korzysta z możliwości, jakie daje status bezrobotnego, w szczególności przyjmuje propozycje 

zatrudnienia zaoferowane przez PUP, jak również bierze np. udział w kursach w celu zdobycia 

nowych kwalifikacji, czy programach mających na celu aktywizację osób bezrobotnych, a mimo 

to nie jest w stanie podjąć zatrudnienia, to dopiero wówczas można stwierdzić, że nie może 

zaspokoić podstawowych potrzeb życiowych z przyczyny obiektywnej, niezależnej od 

zobowiązanego, jaką jest sytuacja na rynku pracy. 

Uwzględniając natomiast skargi na rozstrzygnięcia w przedmiocie odmowy umorzenia 

należności z tytułu zaległych składek Sąd, podobnie jak w latach ubiegłych, w pierwszej 

kolejności zwracał uwagę na kwestię przedawnienia należności z tytułu składek, która powinna 

być uwzględniana i zbadana przez organ z urzędu. Sąd wskazywał, że merytoryczna decyzja w 

przedmiocie wniosku strony o umorzenie należności z tytułu składek (tj. uwzględniająca 

wniosek lub odmawiająca umorzenia składek) może być wydana wyłącznie w przypadku 

należności istniejących, czyli takich do których uiszczenia płatnik jest zobowiązany. 

Niedopuszczalne jest objęcie postępowaniem w przedmiocie umorzenia należności z tytułu 

zaległych składek, które nie istniały, zostały zapłacone, bądź wygasły na skutek przedawnienia. 

W każdym przypadku przy rozpatrzeniu wniosku o umorzenie zaległych należności z tytułu 

składek niezbędne jest więc ustalenie ich wymagalności na dzień wydania decyzji. Ustalenia 

takie powinny być dokonane w pierwszej kolejności, jeszcze przed analizą wystąpienia 

przesłanek warunkujących dopuszczalność umorzenia zaległych należności. Tylko bowiem 
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wobec faktycznie istniejących należności można wydać rozstrzygnięcie merytoryczne, 

załatwiające sprawę co do istoty, a więc poprzez umorzenie zaległości lub odmowę ich 

umorzenia. Od tych bowiem ustaleń uzależniona jest późniejsza treść rozstrzygnięcia. 

Stwierdzenie wykonania obowiązku lub przedawnienia należności uniemożliwia prowadzenie 

postępowania w sprawie z wniosku o ich umorzenie i powoduje konieczność umorzenia 

postępowania z uwagi na bezprzedmiotowość. Innymi słowy, postępowanie w sprawie 

umorzenia zaległości z tytułu nieistniejących, wyegzekwowanych lub przedawnionych 

zobowiązań z tytułu składek jest bezprzedmiotowe (art. 105 k.p.a.). Obowiązkiem organu jest 

więc przede wszystkim ustalenie w sposób niebudzący wątpliwości, wysokości oraz istnienia 

zobowiązania z tytułu nieopłaconych składek, których dotyczył wniosek o umorzenie zaległości 

(por. m.in. wyroki z dnia 15 stycznia 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 933/18; z dnia 18 czerwca 2019 

r., sygn. akt III SA/Łd 54/19 i z dnia 26 lipca 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 45/19). 

Uchylając zaskarżone decyzje w przedmiocie odmowy umorzenia należności z tytułu 

zaległych składek, Sąd odwołując się do już ugruntowanych poglądów NSA wielokrotnie 

wskazywał, że interes publiczny nie powinien być rozumiany jako sprzeczny z interesem 

obywatela. Sytuacja bowiem, w której zapłata zaległości powoduje konieczność sięgania przez 

zobowiązanego, pozbawionego możliwości zaspakajania swoich niezbędnych potrzeb 

materialnych, do środków pomocy państwa nie jest zgodna z interesem tego obywatela, 

jednocześnie nie jest również zgodna z interesem publicznym. Jeżeli z ustalonych okoliczności 

faktycznych wynika, że opłacenie należności z tytułu składek pociągnęłoby zbyt ciężkie skutki 

dla zobowiązanego i jego rodziny, w szczególności pozbawiłoby go i jego rodzinę możliwości 

zaspokojenia niezbędnych potrzeb życiowych, brak jest podstaw do wydania decyzji o odmowie 

umorzenia składek. 

Sąd wielokrotnie podkreślał, że zadaniem wskazanej w § 3 ust. 1 pkt 1 cyt. 

rozporządzenia regulacji uzależniającej ocenę zaspokojenia niezbędnych potrzeb życiowych od 

tego, czy w konsekwencji egzekwowania zadłużenia pojawi się niebezpieczeństwo powstania 

zbyt ciężkich skutków dla zobowiązanego i jego rodziny, przy uwzględnieniu jego sytuacji 

majątkowej i rodzinnej, jest zabezpieczenie niezbędnego minimum socjalnego, które pozwoli 

osobie zobowiązanej funkcjonować w codziennym życiu, dając gwarancję, że podstawowe 

potrzeby jej oraz jej rodziny będą zaspokojone. W konsekwencji punktem odniesienia przy 

ocenie, czy spłata zadłużenia zagraża egzystencji strony, powinna być szczegółowa analiza 

określonego na dzień złożenia wniosku minimum socjalnego oraz minimum egzystencji. Sąd 

podkreślał przy tym, że chodzi tu o niezbędne minimum, a nie o zabezpieczenie zaspokojenia 

potrzeb na przeciętnym uśrednionym poziomie. Minimum socjalne jest zatem kategorią 

wyznaczającą próg, poniżej którego istnieje obszar niedostatku, czy ubóstwa. Istotną 

dyrektywę, zdaniem Sądu, którą zawsze należy brać pod uwagę z punktu widzenia omawianych 

przesłanek umorzenia stanowią, nie tyle przyczyny powstania zadłużenia, co sytuacja 

finansowa wnioskodawcy, a przede wszystkim jej wpływ na możliwość spłaty zadłużenia (por. 
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wyroki z dnia 12 czerwca 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 352/19; z dnia 4 kwietnia 2019 r., sygn. akt 

III SA/Łd 33/19; z dnia 10 września 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 619/19).  

Sąd akcentował również, że ustawodawca po to stworzył możliwość umarzania 

należności składkowych (także ściągalnych), aby umożliwić egzystencję podmiotom 

zadłużonym, zapewnić ich powrót do normalnego życia oraz terminowe regulowanie 

zobowiązań bez konieczności ubiegania się o pomoc społeczną i popadania w spiralę zadłużeń. 

Oceniając zatem istnienie „uzasadnionych przyczyn umorzenia”, o których mowa w art. 28 ust. 

3a u.s.u.s. oraz dokonując wykładni § 3 ust. 1 pkt 1 cyt. rozporządzenia należy mieć na 

względzie, że wolą ustawodawcy było niedopuszczenie do popadania dłużników w coraz 

większą biedę i niemożność wyjścia z zadłużeń. Natomiast wypaczeniem stosowania instytucji 

umorzenia składek jest stanowisko, że składki powinny być za wszelką cenę ściągane z uwagi 

na stan finansów ZUS, podczas gdy prawodawca wyraźnie wskazuje, że granicą, której 

przekraczać nie wolno jest doprowadzenie do niemożności zaspokojenia niezbędnych potrzeb 

życiowych zobowiązanego. Wysokość zadłużenia jest zatem istotnym elementem, który ZUS 

powinien zestawić z sytuacją materialną i życiową zobowiązanego oraz ocenić, czy 

wyegzekwowanie właśnie takiej wysokości zadłużenia, w sytuacji w jakiej znajduje się 

zobowiązany - nie pociągnie dla niego zbyt ciężkich skutków.  

Odnosząc się z kolei do przesłanki określonej w § 3 ust. 1 pkt 3 cyt. rozporządzenia Sąd 

zwracał uwagę, że dla spełnienia powyższej przesłanki nie jest wystarczająca przewlekła 

choroba zobowiązanego, czy konieczność sprawowania opieki nad przewlekłe chorym 

członkiem rodziny. Podstawą umorzenia zaległości z tytułu składek, nie jest bowiem sam fakt 

zaistnienia choroby, a jedynie trudny stan majątkowy będący efektem tej choroby. Przy czym 

jako trudny stan majątkowy uznać należy sytuację, w której opłacenie zaległości 

spowodowałoby po stronie zobowiązanego niemożność zaspokojenia podstawowych potrzeb 

(por.  wyrok z dnia 10 czerwca 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 395/19). 

Sąd  we wszystkich orzeczeniach uwzględniających skargi zwracał szczególną uwagę, 

że treść zawarta w uzasadnieniu decyzji ma zasadnicze znaczenie przy ocenie jej 

prawidłowości, realizowanej w administracyjnym toku instancji, a następnie w ramach kontroli 

sądowej. Brak prawidłowego uzasadnienia, zwłaszcza decyzji o charakterze uznaniowym, 

uniemożliwia - w przypadku jej zaskarżenia - ustalenie, czy organ nie przekroczył granic 

przyznanego uznania administracyjnego. Prawidłowo skonstruowane uzasadnienie, 

zawierające wyczerpujące omówienie co do oceny zebranego w postępowaniu materiału 

dowodowego, wykładni zastosowanych przepisów i oceny przyjętego stanu faktycznego w 

świetle obowiązującego prawa jest istotne z punktu widzenia stosowania zasady przekonywania 

wyrażonej w art. 11 k.p.a. Organ administracji publicznej zgodnie z tą zasadą jest obowiązany 

do wyjaśnienia stronom zasadności przesłanek, którymi się kierował przy załatwieniu sprawy. 

Ustalenie istotnych w sprawie umorzenia należności z tytułu składek okoliczności faktycznych 

dotyczących stanu majątkowego, rodzinnego oraz zdrowotnego zobowiązanego wymaga 



181 

 

odniesienia się do wyników postępowania dowodowego i nie może być oparte na ogólnikowych 

sformułowaniach. W szczególności organ powinien wyjaśnić, na czym opiera przekonanie, że w 

aktualnej, tj. na dzień złożenia wniosku, sytuacji finansowej, rodzinnej zobowiązanego spłata 

należności nie pozbawi go możliwości zaspokojenia niezbędnych potrzeb życiowych.  

Ocena zdolności płatniczych zobowiązanego w aspekcie realnej i faktycznej możliwości spłaty 

zadłużenia bez zagrożenia egzystencji zobowiązanego i jego rodziny powinna być 

przeprowadzona z uwzględnieniem wszystkich istotnych dla rozstrzygnięcia sprawy 

okoliczności faktycznych i znaleźć odzwierciedlenie w uzasadnieniu wydanej decyzji  (por. 

wyroki z dnia 4 kwietnia 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 33/19; z dnia 12 czerwca 2019 r., sygn. akt 

III SA/Łd 352/19; z dnia 10 czerwca 2019 r., sygn. akt III SA/Łd 395/19; z dnia 10 września 2019 

r., sygn. akt III SA/Łd 619/19). 

 

 

GRY LOSOWE I ZAKŁADY WZAJEMNE 

W sprawach rozpoznanych przez Wydział III Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w 

Łodzi z zakresu gier losowych i zakładów wzajemnych na omówienie zasługują następujące 

problemy:  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 735/19 (wyrok z 6 listopada 2019 r.) w przedmiocie 

wymierzenia kary pieniężnej w związku z urządzaniem gier hazardowych z naruszeniem 

warunków udzielonego zezwolenia i zatwierdzonego regulaminu, Sąd oddalił skargę. 

Sąd wyjaśnił, że spór w niniejszej sprawie dotyczy naruszenia warunków udzielonego 

zezwolenia i zatwierdzonego regulaminu, przy czym istotny w sprawie jest fakt, że kontrolę 

przeprowadzono w stacjonarnym punkcie przyjmowania zakładów wzajemnych - 

bukmacherskich, w którym stwierdzono również przyjmowanie zakładów internetowych. Sąd 

podzielił stanowisko organu przedstawione w zaskarżonej decyzji, że tylko zapisy regulaminu 

są punktem odniesienia do stwierdzenia, czy urządzający gry hazardowe na podstawie 

udzielonej koncesji, udzielonego zezwolenia lub dokonanego zgłoszenia, narusza warunki 

zatwierdzonego regulaminu, udzielonej koncesji, udzielonego zezwolenia lub dokonanego 

zgłoszenia. Konsekwentnie zasadne są zarzuty organu naruszenia warunków zezwolenia 

poprzez urządzanie zakładów wzajemnych bukmacherskich niezgodnie z ich regulaminem w 

zakresie: a) braku publikacji oferty, kursu i wyniku zakładów w formie drukowanej oraz 

udostępnianiu, wywieszaniu ich w punkcie, b) przyjmowanie zakładów i wypłatę wygranych 

przez terminale i bankomat, a nie przez pracowników. Sąd zgodził się ze stanowiskiem organu, 

że nie ma sporu o słowo „publikować”, bowiem bez wątpienia odnosi się ono do publicznego 

podawania do ogólnej wiadomości za pomocą różnych kanałów komunikacyjnych, w tym przez 

sieć Internet. Jednak, co istotne kwestia publikacji oferty, kursów oraz wywieszania wyników 

została przez spółkę określona w regulaminie dla punktów stacjonarnych odmiennie do 
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regulaminu dla zakładów zawieranych w sieci Internet. W regulaminie dla punktów 

stacjonarnych wprost podano, że publikacja oferty, kursów następuje w punktach, a wyniki po 

ich oficjalnym ogłoszeniu zostają wywieszone w punktach. Organ powołując się na Słownik 

Języka Polskiego pod red. W. Doroszewskiego wyjaśnił, że słowo „wywiesić” oznacza umieścić 

coś w widocznym miejscu. Zasadnie zatem organ wywodzi, że publikacja tych spornych treści 

dostępna w Internecie na stronie internetowej jest niezgodna z zatwierdzonym regulaminem. W 

świetle regulaminu dla punktów stacjonarnych nie ma w ogóle uzasadnienia dla funkcjonowania 

w tych miejscach terminali internetowych. Sąd podzielił argumentację organów, że takiego 

działania nie usprawiedliwia fakt ewentualnego zgłoszenia do akt weryfikacyjnych zmian 

odnośnie publikacji kursów oraz wyników na stronie internetowej. Zmian tych bowiem nie 

zgłoszono właściwemu organowi, jakim jest w świetle obowiązujących przepisów Minister 

Finansów i nie wprowadzono do zatwierdzonego przez ten organ regulaminu. Tymczasem 

szczegółowe warunki oraz zasady prowadzenia działalności w zakresie zakładów wzajemnych - 

bukmacherskich określa regulamin, a nie akta weryfikacyjne (art. 61 ust. 1 u.g.h.). 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 766/19 (wyrok z dnia 29 października 2019 r.) w 

przedmiocie wymierzenia kary pieniężnej z tytułu urządzania gier na automatach poza kasynem 

gry, Sąd oddalił skargę. 

Sąd wskazał, że interes najemcy nie polegał w niniejszej sprawie na wyłącznym 

korzystaniu z najętej powierzchni (bez udziału i współdziałania z wynajmującym), lecz wręcz 

przeciwnie, interes ten polegał na zorganizowaniu własnej działalności gospodarczej (w 

zakresie urządzania gier hazardowych) przy wykorzystaniu powierzchni (części lokalu), które 

służyły do prowadzenia działalności gospodarczej innego przedsiębiorcy, przy założeniu, że 

swobodny dostęp do najętej części lokalu i znajdujących się tam urządzeń, będą mieli także 

klienci wynajmującego, który co wymaga jeszcze podkreślenia stworzył odpowiednie warunki 

lokalowe specjalnie na potrzeby zawartej umowy. Tym samym, w ocenie Sądu za uzasadniony 

należy uznać wniosek, że „celem” zawartej umowy, a zarazem „zgodnym zamiarem” stron było 

nie tyle zawarcie klasycznej umowy najmu części powierzchni lokalu, ile podjęcie wspólnego 

przedsięwzięcia gospodarczego polegającego na połączeniu składników majątkowych, jakimi 

dysponowały strony tej umowy, a mianowicie lokalu użytkowego skarżącego oraz automatów do 

gier stanowiących własność najemcy, które dopiero wspólnie umożliwiały uruchomienie gier na 

tych automatach w sposób dostępny dla ogółu, a więc ich „urządzanie”, w rozumieniu art. 89 

ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych (por. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 21 września 

2016 r., sygn. akt III SA/Wr 71/16). 

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 540/19 (wyrok z 10 października 2019 r.) w przedmiocie 

wymierzenia kary pieniężnej z tytułu urządzania gier na automacie poza kasynem gry, Sąd 

oddalił skargę. 

W uzasadnieniu Sąd wskazał, że poprzez wyrażenie zgody na zainstalowanie automatu 

do gier w swoim lokalu, otwieranie i zamykanie lokalu dla klientów - w tym także dla osób 
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grających na automacie, zapewnienie ciągłości dostępu energii elektrycznej, organizację czasu 

pracy lokalu, a przez to organizację czasu urządzania gier na automacie, skarżący był 

urządzającym gry na automacie poza kasynem gry. Bez zgody skarżącego na wstawienie do 

lokalu ww. automatu do gier, urządzanie gier na automacie, w rozumieniu art. 89 ust.1 pkt 2 

u.g.h, przez dysponenta automatu nie byłoby w ogóle możliwe. Warunkiem niezbędnym do 

urządzania gier na automacie o niskich wygranych jest postawienie automatu w miejscu 

ogólnodostępnym dla nieograniczonej ilości potencjalnych graczy. Podmiot natomiast, który w 

swoim lokalu, w którym prowadzi własną działalność umożliwia postawienie automatu do gier w 

celu czerpania z tego faktu korzyści materialnych w różnej formie, współpracuje z dysponentem 

urządzenia, w celu zapewnienia jego niezakłóconego działania, a więc zapewnia warunki 

techniczne i organizacyjne, aby gry mogły być prowadzone - współuczestniczy w urządzaniu 

gier na automatach. 

Ponadto Sąd wskazał, że skarżący posiadał wiedzę w związku z kolejną, co najmniej 

czwartą kontrolą, że gry urządzane na ujawnionym w lokalu automacie są nielegalne i nie podjął 

żadnych działań celem odstąpienia od udziału w nielegalnym procederze. Takie zachowanie 

wskazuje na zaangażowanie skarżącego w działalność w zakresie urządzania gier na 

automatach wbrew przepisom u.g.h.  

W sprawie o sygn. akt III SA/Łd 616/19 (wyrok z 9 października 2019 r.) w przedmiocie 

wymierzenia kary pieniężnej z tytułu urządzania gier na automatach poza kasynem gry, Sąd 

uchylił zaskarżoną decyzję oraz poprzedzającą ją decyzję organu I instancji. 

Sąd wskazał, że z treści zawartych przez skarżącą umów, poza określonym w § 6 umów 

obowiązkiem niezwłocznego powiadomienia dzierżawców o fakcie włamania lub uszkodzenia 

urządzeń, nie wynikały żadne inne obowiązki wydzierżawiającego. Mało tego z umów tych, 

wbrew ustaleniom przyjętym przez organy celne, nie wynikało, że skarżąca spółka jest 

właścicielem wydzierżawionego lokalu, a jedynie, że posiada do niego tytuł prawny. Istotnym 

jest także, że poza analizą treści umowy dzierżawy organy celne nie dokonały żadnych innych 

czynności procesowych zmierzających do wyjaśnienia, czy spółka urządzała gry na spornych 

automatach. Za uznaniem, że skarżąca urządzała gry na automacie przemawiał w ocenie 

Dyrektora Izby Administracji Skarbowej wysoki czynsz dzierżawy, co wskazuje, że dla spółki 

działalność polegająca na urządzaniu i prowadzeniu gier na automatach była opłacalna. Spółka 

musiała nadzorować stan urządzeń, prawidłowość ich funkcjonowania, bowiem partycypowała 

w zyskach osiąganych z urządzanego przedsięwzięcia. Sąd uznał, że ostatnie z ustaleń 

wskazujące na nadzorowanie urządzeń i prawidłowości ich funkcjonowania w związku z 

partycypowaniem w zyskach z organizowanego przedsięwzięcia nie ma żadnego 

odzwierciedlenia w materiale dowodowym sprawy i uznać je należy za całkowicie dowolną 

spekulację organu odwoławczego naruszającą zasady oceny materiału dowodowego art. 191 

o.p. Z materiału dowodowego sprawy nie wynika bowiem, aby strona skarżąca realizowała 

jakieś obowiązki w stosunku do automatów, w szczególności sprawowania pieczy i dbania o 
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automat. Nie zostało wykazane, aby skarżąca podejmowała jakieś czynności, w sytuacji gdy w 

automacie zabrakło pieniędzy na wygrane. Nie wiadomo także czy strona skarżąca w ogóle 

posiadała klucze do automatu oraz kto sprawował pieczę nad lokalem, gdyż był to lokal tzw. 

bezobsługowy. Wszystkie te kwestie nie zostały wyjaśnione przez organy administracji. 

Podsumowując powyższe opracowanie stwierdzić należy, że przedstawione powyżej 

zagadnienia prawne wskazują tylko na niektóre pojawiające się w toku ich rozpatrywania 

wątpliwości prawne. 
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WPŁYW  I  ZAŁATWIENIE SPRAW 

WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO W  ŁODZI 

W  LATACH  2017 - 2019 
 
 

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 

niejawny 

 
2017 

 
1094 3796 3403 (90%) 347 (9%) 46 (1%) 3939 3087(78%) 852 (22%) 951 

 
2018 

 
951 3413 3108 (91%) 259 (8%) 46 (1%) 3312 2625 (79%) 687 (21%) 1052 

 
2019  

 
1052 3156 2975 (94,5%) 165 (5%) 16 (0,5%) 3214 2579 (80%) 635 (20%) 994 

% wzrost/spadek 
do 2018 r. 

spadek 
o 8 % 

spadek 
o  4% 

spadek 
o 36 % 

spadek  
o 65% 

spadek 
o 3 % 

spadek 
o 2 % 

spadek 
o 8 % 

spadek 
 o 6 % 

 
 
 
               Szybkość postępowania –   3,7  

 

 

1
8
5
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SKARGI NA AKTY I INNE CZYNNOŚCI WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2019 ROKU 

Symbol 
sprawy 

Rodzaje spraw 

Wpłynęło Załatwiono  

Liczba 

 
% do ogółu 

wpływu ogółem 

załatwiono na rozprawie 

ogółem 
uwzględniono 

(% do ogółu 
załatwionych  

na rozprawie spraw 

601 Budownictwo, nadzór architektoniczno-budowlany i specjalistyczny 222 7,5 % 241 198 56  (2,3%) 

602 Ceny, opłaty, stawki taryfowe nie objęte symbolem 611 16  0,5% 9 7  ---  

603 Drogi, koleje, lotnictwo cywilne, spedycja, żegluga 204  6,8% 195 162    50 (2%) 

604 Działalność gospodarcza, w tym z udziałem podmiotów zagranicznych 136  4,6% 137 110  15 (0,6%) 

605 Ewidencja ludności, dowody tożsamości, akty stanu cywilnego  (…) 19  0,6% 26 18    3 (0,1%) 

606 Geologia i górnictwo 3  0,1% 2 2   --- 

607 Gospodarka mieniem państwowym i komunalnym, nieruchomości nierolne 75  2,5% 72 62  14 (0,6%) 

609 Gospodarka wodna, ochrona wód, budownictwo wodne, melioracje (…) 49  1,6% 48 46 37 (1,5%) 

610  Komunalizacja mienia  --- --- --- --- ---  

611 Podatki i inne świadczenia pieniężne oraz egzekucja tych świadczeń 1005  34% 1001 874  300 (12%) 

612 Geodezja i kartografia 52  1,7% 50 39   12 (0,5%) 

613 Ochrona środowiska i ochrona przyrody 100  3,4% 87 81  32 (1,3%) 

614 Oświata, szkolnictwo wyższe, nauka, działalność bad.-roz. i archiwa 38  1,3% 38 28   15 (0,6%) 

615 Zagospodarowanie przestrzenne 169  5,7% 186 148 47 (1,9%) 

616 Rolnictwo i leśnictwo, łowiectwo, rybołówstwo, weterynaria, ochrona zwierząt  34  1,1% 57 28  6 (0,2%) 

617 Uprawnienia do wykonywania określonych czynności i zajęć  ---  --- --- --- --- 

618 Wywłaszczanie i zwrot nieruchomości 62  2,1% 53 46   9 (0,4%) 

619 Stosunki pracy i stosunki służbowe, inspekcja pracy 30 1% 29 24   8 (0,3%) 

620 Ochrona zdrowia, choroby zawodowe, zakłady opieki zdrowotnej, nadzór sanitarny 45 1,5% 48 10   6 (0,2%) 

621 Sprawy mieszkaniowe, w tym dodatki mieszkaniowe 21 0,7% 19 14   3 (0,1%) 

624 Powszechny obowiązek obrony kraju   --- --- --- --- --- 

626 Ustrój samorządu terytorialnego, w tym referendum gminne 60 2% 48 43 37 (1,5%) 

629 Sprawy mienia przejętego z naruszeniem prawa --- --- 1 1 --- 

630 Obrót towarami z zagranicą, należności celne (…) 45 1,5% 68 29 --- 

631 Wytwarzanie i obrót bronią i materiałami wybuchowymi 2 0,07% 2 2  --- 

632 Pomoc społeczna 243  8,2% 242 199   62 (2,5%) 

633 Zatrudnienie i sprawy bezrobocia 16 0,5% 17 16  4 (0,2%) 

634 Sprawy kombatantów, świadczenia z tytułu pracy przymusowej 17 0,6% 19 16 8 (0,3%) 

635 Kultura fizyczna, sport i turystyka 1 0,03% 2 2 1 (0,04%) 

636 Kultura i sztuka, biblioteki, ochrona zabytków i muzea, ochrona praw autorskich (…) 4 0,1% 1 ---  --- 

637 Papiery wartościowe i fundusze powiernicze (…) --- --- --- --- --- 

645 Sprawy nieobjęte symbolami 601 – 637 oraz 646-655 12 0,4% 12 3 2 (0,08%) 

646 Prawo własności przemysłowej  --- --- --- --- --- 

647 Sprawy związane z ochroną danych osobowych  1 0,03% 1 --- --- 

648 Informacja publiczna i prawo prasowe 17  0,6% 14 11   5 (0,2%) 

1
8
6
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652 Sprawy ubezpieczeń zdrowotnych 6  0,2% 8 7 2  (0,08%) 

653 Środki publiczne nie objęte innymi symbolami 138  4,6% 159 132 51  (2,1%) 

655 Subwencje unijne, fundusze strukturalne i regulacja rynków branżowych  133  4,5% 130 108   29 (1,2%) 

                 Ogółem  2975 --- 3022 2466 814 (33%) 

                 z tego 

638 Egzekucja administracyjna; egzekucja obowiązków o charakterze niepieniężnym 48 ---           49            15 1 

639 Skargi na uchwały organów jednostek samorządowych 113 --- 104 84 52 

640 Skargi organów nadzoru na uchwały organów jednostek samorządowych 32 --- 26 26 23 

641 Rozstrzygnięcia nadzorcze 21 --- 21 18 7 

642 Skargi na akty prawa miejscowego wojewodów i organów administracji niezespolonej  1 --- --- --- --- 

644 Środki zapewniające wykonanie orzeczeń sądów 7 --- 6 3 3 

656  Interpretacje podatkowe  152 --- 157 151 98 

657 Inne interpretacje  --- --- --- --- --- 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

SKARGI NA BEZCZYNNOŚĆ I PRZEWLEKŁOŚĆ POSTĘPOWANIA ORGANÓW WEDŁUG RODZAJÓW SPRAW W 2019 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 (…) 140 85% 154 95 35 (32%) 

659 Skargi na przewlekłe prowadzenie postępowania przez organy administracji publicznej 25 15% 25 16  10 (9%) 

                   Ogółem  165 --- 179 111 45 (41%) 
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Wpływ, załatwienie i zaległość spraw w latach 2017-2019 

 

 

 

 

 

 

 

Wpływ skarg na akty i inne czynności według rodzajów w 2019 roku 

 

            

 

 


