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Wykaz wazniejszych skrétéw

Konstytucja RP

k.c.

0.p.

p.b.

p.p.s.a.

p-8-8.

p.g.k.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.; Dz.U. z 2017 r. poz. 459 ze zm.;
Dz.U.z2018r. poz. 1025 ze zm.; Dz.U. 22020r. poz. 1740 ze zm.;
Dz.U. z 2022 1. poz. 1360 ze zm.; Dz.U. z 2023 1. poz.1610 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2024 1. poz. 1061 ze zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. Nr 30, poz. 168 ze zm.; Dz.U.z 2017 1.
poz. 1267 ze zm.; Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.; Dz.U.
z 2021 r. poz. 735 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.;
Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r.
poz.572)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U.Nr137,poz.926 zezm.; Dz.U.z 2017 . poz. 201 ze zm.;
Dz.U.z2018r.poz.800zezm.; Dz.U.z20191. poz. 900 ze zm.;
Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.; Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.;
Dz.U. z 2022 r. poz. 2651 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2023 r.
poz. 2383 ze zm.)

ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 89,
poz. 414 ze zm.; Dz.U. z 2021 r. poz. 11 ze zm.; Dz.U. z 2023 1.
poz. 682 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2023 r. poz. 725 ze zm.)
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.; Dz.U. 2 2016 1. poz. 718 ze zm.; Dz.U. 2 2017 .
poz.1369zezm.; Dz.U.z2018r. poz. 1302 ze zm.; Dz.U.z2019r.
poz. 2325 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.; Dz.U.
z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.)

ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geolo-
giczne i gornicze (Dz.U. Nr 163, poz. 981 ze zm.;
Dz.U. z 2019 1. poz. 868 ze zm.; Dz.U. z 2020 r. poz 1064 ze zm.;
Dz.U.z2021r. poz. 1420 ze zm.; Dz.U. z 2022 1. poz. 1072 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1290)

ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i karto-
graficzne (Dz.U. Nr 30, poz. 163 ze zm.; Dz.U. z 2021 r.
poz. 1990 ze zm.; Dz.U. z 2023 1. poz. 1752 ze zm.; Dz.U. z 2020 r.
poz. 276 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1151 ze zm.)
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Wykaz wazniejszych skrétow

p.r.d.

rozporzadzenie
W sprawie
warunkow
technicznych
u.d.i.p.

uw.o.g.rl

u.p.d.o.f.

u.p.d.o.p.

u.p.o.l.

u.p.s.d.

u.p.t.u.

ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. Nr 98, poz.602 ze zm.; Dz.U. z 2020 r. poz. 110 ze zm.;
Dz.U. z 2021 r. poz. 450 ze zm.;Dz.U. z 2022 r. poz. 988 ze zm.;
Dz.U. 72023 r. poz. 1047 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 . poz. 1251)
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 31 grudnia
2002 r. w sprawie warunkéw technicznych pojazdéw oraz
zakresu ich niezbednego wyposazenia (Dz.U. z 2003 r. Nr 32,
poz. 262 ze zm.; Dz.U. z 2016 r. poz. 2022; obecnie:
Dz.U. z 2024 r. poz. 502 ze zm.)

ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; Dz.U. z 2020 r.
poz. 2176 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2022 1. poz. 902)
ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych (Dz.U. Nr 16, poz. 78 ze zm.; Dz.U. z 2021 r.
poz. 1326 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 2409 ze zm.; obecnie:
Dz.U. z 2024 r. poz. 82)

ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.;
Dz.U.z2021r.poz.710zezm.;Dz.U.22022r. poz.840zezm.;
obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1292)

ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodo-
wym od os6b fizycznych (Dz.U. Nr 80, poz. 350 ze zm.;
Dz.U. z 2019 r. poz. 1387 ze zm.; Dz.U. z 2020 r. poz. 1426;
Dz.U. z 2022 1. poz. 2647 ze zm.; Dz.U. z 2023 r. poz. 2805;
obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 226 ze zm.)

ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym
od oséb prawnych (Dz.U.Nr 21, poz. 86 zezm.; Dz.U.z2017r.
poz. 2343 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 2587 ze zm.; obecnie:
Dz.U. z 2023 r. poz. 2805 ze zm.)

ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opta-
tach lokalnych (Dz.U. Nr 9, poz. 31 ze zm.;Dz.U. z 2019 r.
poz. 1170 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2023 1. poz. 70 ze zm.)
ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw
i darowizn (Dz.U. Nr 45, poz. 207 ze zm.; Dz.U. z 2019 r.
poz. 1813 ze zm.; Dz.U. z 2023 r. poz. 1774 ze zm.; obecnie:
Dz.U. z 2024 r. poz. 1837).

ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug (Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze zm.; Dz.U. z 2011 r. Nr 177,
poz. 1054 ze zm.; Dz.U. z 2016 1. poz. 710 ze zm.; Dz.U. z 2017 .
poz. 1221 ze zm.; Dz.U. z 2018 1. poz. 2174 ze zm.; Dz.U. z 2020 .
poz. 106 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 931 ze zm.; Dz.U. z 2023 .
poz. 1570 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 361 ze zm.)
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Wykaz wazniejszych skrétow

u.p.z.p.

u.s.g.

ustawa

ustawa
o emeryturach

ustawa
o kombatantach

ustawa
o Rzeczniku

u.t.d.

CBOSA

ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz.717 ze zm.;
Dz.U.z2022r.poz.503zezm.; Dz.U.22023r.poz.977 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1130 ze zm.)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.; Dz.U. z 2023 1. poz. 40 ze zm.;
obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm.)

ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na
cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéow
(Dz.U. poz. 1716 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 1495 ze zm.;
Dz.U.z2023r. poz. 904 ze zm.; Dz.U. z 2024 1. poz. 386 ze zm..;
obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 6)

ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. Nr 162,
poz. 1118 ze zm.; Dz.U. z 2022 r. poz. 504 ze zm,
Dz.U. z 2023 r. poz. 1251 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r.
poz. 1631 ze zm.)

ustawa z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz
niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojen-
nych i okresu powojennego (Dz.U. Nr 17, poz. 75 ze zm.;
Dz.U. z 2020 r. poz. 517 ze zm.; Dz.U. z 2021 r.
poz. 1858 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2022 r. poz. 2039)
ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Sred-
nich Przedsiebiorcéw (Dz.U. poz. 648 ze zm.; obecnie:
Dz.U. z 2023 r. poz. 1668)

ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o transporcie drogo-
wym (Dz.U. Nr 125, poz.1371 ze zm.; Dz.U. z 2019 r.
poz.2140zezm.;Dz.U.z2021r.poz.919 zezm.; Dz.U.z2022r.
poz. 2201 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1539)
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl






Wykaz orzeczen

Wykaz orzeczen

Uchwaty sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sygnatura akt POZ,yC]a Przedmiot i podstawa prawna
(data) zbioru
III FPS 2/24 1 Podatek od nieruchomos$ci — od budynkdéw
(21X2024 ) mieszkalnych lub ich czesci przeznaczonych

do najmu w ramach dziatalnosci gospodarczej
art. 21 ust. 1 p.g.k.; art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. a/ u.p.o.lL

Orzeczenia sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sygnatura akt POZin]a Przedmiot i podstawa prawna
(data) gbioru
II GPS 1/24 2 Obcigzenie wnoszacego skarge Rzecznika
(2 XI1 2024 1.) Malych i Srednich Przedsiebiorcéw kosztami

postepowania sadowoadministracyjnego.
Odmowa podjecia uchwaty

art. 8 § 3, art. 239 § 1, art. 267 p.p.s.a.;
art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku

Orzeczenia zwyklego skladu sadu

Sygnatura akt Pozycja

data) biorw Przedmiot i podstawa prawna
IT SA/Bk 466/23 3 Przeksztalcenie prawa uzytkowania wie-
(29 VIII 2023 1) czystego gruntéw zabudowanych na cele

mieszkaniowe w prawo wlasnosci a decyzja
wydana w uproszczonym postepowaniu le-

galizacyjnym

art.1 ust.1, art. 13 ust. 1 ustawy; art. 49f p.b.
IIT FSK 945/23 4 Podatek od nieruchomosci; calos¢ tech-
(131112024 r.) niczno-budowlana i urzadzenie budowlane

art. 3 pkt 1, 3, 9, art. 3a pkt 3 p.b.; art. 1a
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.

Str.

11

Str.

29

Str.

41

53



Wykaz orzeczen

IT OSK 576/23
(181v 2024 1)

I OSK 713/21
(12V12024 1)

IT1 GSK 417/24

(20 VI 2024 1.)

IT OSK 1196/23

(2VII 2024 1)

ITI OSK 2604/23

(12 VII 2024 1.)

I FSK 527/24
(1 VIII 2024 1)

IT FSK 534/24
(6 VIII 2024 1.)

IT OSK 1298/23
(7 VIII 2024)

11

12

Stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego planu
miejscowego a granice interesu prawnego
skarzacego

art. 17 pkt 6 u.p.z.p.; art. 91 ust. 1i 4 u.s.g.
Uzytkownik gérniczy a uznanie go za pod-
miot majacy interes prawny w postepowa-
niu rozgraniczeniowym

art. 244 § 11i 2 k.c.; art. 17 p.g.g.

Zakres rekonstrukecji obowigzku weryfikacji
przedsiebiorcy, ktéremu przekazano zlece-
nia przewozu oséb w zakresie posiadania
odpowiedniej licencji

art. 5b ust. 1, art. 5d, art. 5e, art. 27b ust.
1 pkt 1 u.t.d.

Zabytki wpisane do gminnej ewidencji zabyt-
kéw a zalecenia pokontrolne zobowigzujace
do usuniecia stwierdzonych nieprawidlowosci
art. 22 ust. 5 pkt 3, art. 40 ust. 1 u.o.z.
Decyzja o odmowie udostepnienia informa-
cji publicznej jako forma tej odmowy w sy-
tuacji naduzywania przez wnioskodawce
publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej

art. 1 ust. 1, art. 2 ust. 1, art 13 ust. 1 u.d.i.p.
Podstawa prawna wydania postanowienia
odrzucajacego skarge na wznowienie po-
stepowania a podstawa prawna odrzucenia
skargi o wznowienie postepowania

art. 58 § 1 pkt 3 w zw. z art. 276,
art. 280 p.p.s.a.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych a uzna-
nie wydatkéw na wykonanie urzadzen budow-
lanych zwigzanych z budynkiem mieszkalnym
za poniesione na wtasne cele mieszkaniowe
art. 21 ust. 1 pkt 131 w zw. z art. 21
ust. 25 pkt 1 lit. d/ u.p.d.o.f.

Osoba, ktéra nie brata udziatu w postepowa-
niu o udzielenie pozwolenia na uzytkowanie
obiektu budowlanego, a jej zadanie uchylenia
decyzji o pozwoleniu na to uzytkowanie

art. 155 k.p.a.; art. 59 ust. 7 p.b.

75

90

100

120

128

146

154

165



Wykaz orzeczen

I OSK 1637/23
(13 VIII 2024 1.)

IIT OSK 647/23
(3X2024r)

13

14

Uprawnienie organu rozpatrujgcego wnio-
sek o przeniesienie pozwolenia na budowe
obejmujacego budynek w zabudowie zagro-
dowej do zweryfikowania planowanej zabu-
dowy nowego inwestora

art. 40 ust. 1 pkt 1 p.b. w zw. z art. 6 k.p.a.
,Emeryt” w ustawie o kombatantach jako
podmiot, ktéremu prawo do emerytury usta-
lono wedtug polskiego porzadku prawnego
art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach;
art. 3 pkt 1, art. 4 pkt 1 ustawy o eme-
ryturach

175

185






Poz. 1

Zbior orzeczen

1

Uchwata
sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 21 pazdziernika 2024 r.
(II1 FPS 2/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jan Rudowski

Sedziowie NSA: Stanistaw Bogucki, Pawetl Borszowski (sprawozdawca), Stawomir
Presnarowicz, Jolanta Sokotowska, Wojciech Stachurski, Krzysztof
Winiarski (sprawozdawca)

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w Izbie Finansowej na posie-
dzeniu jawnym (...) z udzialem Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Rzecznika
Matych i Srednich Przedsiebiorcéw wniosku Prokuratora Generalnego z dnia
24 maja 2024 r., znak (...), o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego na podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.) uchwaty majacej na celu
wyjasnienie: ,,Czy budynki mieszkalne lub ich cze$ci przeznaczone do najmu
majacego stuzyé zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcéw w ramach
prowadzenia przez podatnika podatku od nieruchomosci dziatalnosci gospo-
darczej, nalezy traktowac jako budynki mieszkalne lub ich czesci, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a/ ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.), czy jako budynki miesz-
kalne lub ich czesci zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozu-
mieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ tej ustawy?”

podjatl nastepujaca uchwate:
Budynki, sklasyfikowane w ewidencji gruntéw i budynkéw w rozu-
mieniu art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. ustawy — Prawo geode-

zyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1151 ze zm.) jako mieszkalne,

11



Zbidr orzeczen

przeznaczone do najmu, w ramach prowadzonej przez podatnika po-
datku od nieruchomosci (wynajmujacego) dzialalnosci gospodarczej,
w takiej czesci, w jakiej stuza zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych na-
jemcow, nalezy traktowaé jako budynki mieszkalne lub ich czesci, o ktd-
rych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a/ ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.).

Z uzasadnienia

1. Wnioskiem z 24 maja 2024 r. Prokurator Generalny na podstawie art. 3 § 1
pkt 3 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2024 r.
poz. 390 ze zm.) oraz art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) wystapit o podjecie
uchwaly wyjasniajacej w nastepujacym zakresie: ,,Czy budynki mieszkalne
lub ich cze$ci przeznaczone do najmu majacego stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych najemcéw w ramach prowadzenia przez podatnika podatku
od nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej, nalezy traktowaé jako budynki
mieszkalne lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a/ ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 70 ze zm.; dalej: u.p.o.l), czy jako budynki mieszkalne lub ich czesci za-
jete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. b/ tej ustawy?”

W uzasadnieniu wniosku Prokurator Generalny wskazal, ze zagadnienie
wymagajace wyjasnienia odnosi sie do kwalifikacji budynkéw mieszkalnych
lub ich czesci stanowigcych przedmiot wlasnosci podmiotéw gospodarczych,
a udostepnianych podmiotom trzecim w sposéb zarobkowy w ramach wykony-
wania dziatalno$ci gospodarczej we wlasnym imieniu w zaleznos$ci od uznania
ich zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, jako kluczowego do usta-
lenia wlasciwej stawki podatku od nieruchomosci przewidzianej w ustawie
o podatkach i optatach lokalnych. Prokurator wskazal na utrzymujaca sie
rozbieznos¢ stanowisk i brak jasnosci co do normatywnego modelu ustalania
i ponoszenia ciezarow podatkowych przez podmioty gospodarcze bedgce po-
datnikami podatku od nieruchomos$ci w postaci budynkéw mieszkalnych lub
ich czesci. Wskazal, ze przepisy ustawy o podatkach i optatach lokalnych prze-
widuja rézne stawki dla budynkdéw i lokali mieszkalnych w zaleznosci od tego,
czy nastapito ich zajecie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. W sytuacji
gdy lokal mieszkalny jest wtasnoscig przedsiebiorcy oddajacego lokal w najem,
a najemca zaspokaja w nim swoje potrzeby mieszkaniowe, rozwazaniom
podlega zaréwno aspekt mieszkaniowy, jak i gospodarczy, albowiem najem
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Poz. 1

stanowi element dziatalnosci gospodarczej wynajmujacego przedsiebiorcy —
platnika podatku do nieruchomosci.

Prokurator Generalny przedstawit dwa wystepujace w tym zakresie nurty
orzecznicze. Wedtug pierwszej grupy orzeczen prowadzenie przez wynajmuja-
cego dziatalnosci gospodarczej w oparciu o budynki i dzieki nim lub lokalom
mieszkalnym przesadza, ze lokale te pozostaja zajete na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej, a brak realizacji przez wynajmujacego w budynkach
mieszkalnych lub ich czesciach funkcji ,,stalego zamieszkiwania” w nim oséb
fizycznych dowodzi, ze nastapito jego zajecie na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. Przedsiebiorca
wynajmujacy budynek mieszkalny lub odpowiednio jego czesé na cele miesz-
kalne powinien optacaé podatek wedtug stawek, ktérych maksymalng wartosé¢
wyznacza art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l., gdyz jest to budynek mieszkalny,
lub jego czes¢, zajety na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (por. wyroki
NSA z: 23 stycznia 2020 r., IT FSK 1252/19; II FSK 2064/19; II FSK 1511/19;
15 wrzesnia 2022 r., III FSK 975/21; 4 pazdziernika 2022 r., III FSK 967/21;
25 lipca 2023 r., III FSK 123/23; 25 lipca 2023 r., Il FSK 125/23 (wymienione
wyroki oraz pozostale orzeczenia sadéw administracyjnych przywotane w ni-
niejszym uzasadnieniu, publikowane sa w CBOSA.

Wedlug stanowisk prezentowanych w omawianej linii orzeczniczej prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie najmu lokali mieszkalnych prze-
sadza, ze lokale te pozostaja zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;j.
Istotne przy tym pozostaje, ze budynki mieszkalne, w ktoérych usytuowane
sawynajmowane lokale mieszkalne, ujete zostaly w ewidencji srodkéw trwatych
oraz podlegaja amortyzacji na gruncie podatku dochodowego. Stanowig one
zatem element przedsiebiorstwa (wyrok NSA z 25 lipca 2023 r., I[Il FSK 125/23).
Fakt, ze dany budynek zostat zajety na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
polegajacejnawynajmiemieszkan, niesprawia, izniesgonezajetenaprowadzenie
dziatalnosci gospodarczej (wyrok NSA z 4 pazdziernika 2022 r., III FSK 967/21).
Wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego, decydujace znaczenie ma gospo-
darcze przeznaczenie budynku mieszkalnego (jego czesci) przez przedsiebiorce
do realizacji okreslonego rodzaju dziatalnosci, o czym przesadza w szcze-
gblnosci ujecie go w prowadzonej przez przedsiebiorce ewidencji srodkéw
trwatych, dokonywanie odpiséw amortyzacyjnych czy zaliczanie do kosztéw
uzyskania przychodéw wydatkéw dotyczacych takiego budynku mieszkal-
nego / czesci budynku (wyroki NSA z 23 stycznia 2020 r., II FSK 1511/19
i IT FSK 2064/19). W wyrokach tych Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit
takze uwage, ze stawki podatku przewidziane w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l.
nie zostaty uzaleznione od faktycznego (fizycznego) zajecia budynku miesz-
kalnego lub jego czesci w celu prowadzenia w nich dziatalnosci gospodarcze;j.
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Istotne jest natomiast, czy wykorzystywane sa do realizacji gospodarczych
celéw przedsiebiorcey.

W odniesieniu do omawianego zagadnienia Prokurator zwrécit réwniez
uwage na stanowisko przedstawione przez Ministra Finanséw w pismie z 12
stycznia 2023 r. stanowiacym odpowiedZ na interpelacje poselska w sprawie
stawek podatku od nieruchomosci od lokali w budynkach mieszkalnych wy-
najmowanych przez podatnika prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza (inter-
pelacja nr 37882 Sejm RP IX kadencji), w swietle ktorej znajdujacy sie w posia-
daniu podmiotu prowadzacego dzialalno$é¢ gospodarcza budynek mieszkalny
moze zosta¢ uznany za zajety na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, co uza-
sadnia zastosowanie stawki podatkowej przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. b/ u.p.o.l., jezeli stanowi element przedsiebiorstwa i jest wykorzystywany
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Sama istota funkcji mieszkalnej bu-
dynku lub jego czesci nie wylacza mozliwosci uznania, ze budynek mieszkalny
lub jego cze$é zostaty zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarcze;.

Druga grupa orzeczen przywotana przez Prokuratora prezentuje stanowisko
odmienne, zgodnie z ktérym dla zastosowania w odniesieniu do budynkow
mieszkalnych lub ich czesci najwyzszej stawki opodatkowania przewidzianej
w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. kluczowe znaczenie ma okolicznos¢ fak-
tyczna polegajaca na ich fizycznym zajeciu na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej. Tym samym wedtug tej linii orzeczniczej, za zajete na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. nie
beda mogly by¢ uznane te czesci budynku mieszkalnego, ktore sa wykorzysty-
wane (zajete) na cele mieszkalne, przez co rozumie sie trwate (dtugotrwate)
zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych posiadacza lokalu nawet wéwczas, gdy
oddanie przez podatnika budynku mieszkalnego lub jego czesci do korzystania
osobom trzecim dla realizacji funkcji mieszkalnej nastapitlo w ramach dzia-
talnos$ci gospodarczej tego podatnika, np. komercyjnego najmu (por. wyroki
NSA z: 7 lutego 2024 r., Il FSK 1473/22; 18 stycznia 2024 r., III FSK 3942/21;
12 lipca 2023 r., III FSK 250/23; 15 stycznia 2013 r., IT FSK 933/11; wyrok
WSA w Gliwicach z 29 stycznia 2024 r., I SA/GL 1431/23).

Prokurator zwrdcit uwage na wyrok z 12 lipca 2023 r., III FSK 250/23,
w ktérym Naczelny Sad Administracyjny wskazat wprost, ze nie podziela
stanowiska zawartego w cytowanym wyzej wyroku z 23 stycznia 2020 r.,
II FSK 2064/19 i prezentowanej tam koncepcji powigzania kryterium ,,zajecia
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1
pkt 2 lit. b/ u.p.o.l., z okolicznoscia, ze lokale mieszkalne ,stanowig element
przedsiebiorstwa skarzacych i wykorzystywane sa do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej poprzez ich wynajem na cele mieszkaniowe, jako takie za$
muszg zostac uznane za zajete na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej (...)".
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W wyroku tym wskazano takze, ze przestanka zajecia na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej ,,ma w tym kontekscie autonomiczny i zakresowo wezszy
charakter w stosunku do pojecia ,,zwigzany z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej” oraz stanowi okolicznos¢ faktyczna, a nie prawna.

Zaprezentowane rozwazania prowadzi¢ miaty do wniosku, ze przez zwrot
legislacyjny ,zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” nalezy rozu-
miec okoliczno$¢ faktyczng polegajacq na rzeczywistym / fizycznym wyko-
rzystywaniu (zajeciu) catosci albo okreslonej czesci budynku mieszkalnego
na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, tj. prowadzeniu w tej czesci bu-
dynku dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. Zda-
niem NSA, za zajete na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej nie beda mogty
by¢ uznane natomiast te cze$ci budynku mieszkalnego, ktére sa wykorzysty-
wane (zajete) na cele mieszkalne, przez co nalezy rozumie¢ trwate zaspokajanie
podstawowych potrzeb mieszkaniowych posiadacza lokalu, nawet wdwczas,
gdy ich oddanie przez podatnika (np. dewelopera, spétdzielnie mieszkaniowa,
spotke komunalng, podmiot dziatajacy w formule spotecznej agencji najmu albo
spotecznej inicjatywy mieszkaniowej lub innego wtasciciela bedacego przedsie-
biorca) do korzystania osobom trzecim dla realizacji tej funkcji (zajecie na cele
mieszkalne) nastgpito w ramach gospodarczej dziatalnosci podatnika (np. ko-
mercyjnego najmu). Istotne jest, by w budynku (lokalu) mieszkalnym realizo-
wany byt cel polegajacy na zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych w przedsta-
wionym wyzej rozumieniu. Bez znaczenia pozostaje natomiast okolicznos¢, czy
funkcja ta (tzn. mieszkaniowa) realizowana jest przez podatnika, czy jego na-
jemce. Przeciwny poglad nie tylko ktdci sie z istota regulacji dotyczacych opo-
datkowania podatkiem od nieruchomosci budynkéw i lokali mieszkalnych, lecz
jest réowniez trudny do zaakceptowania ze wzgledéw spotecznych.

Prokurator Generalny wskazat, ze Naczelny Sad Administracyjny w powo-
tanym wyroku zaaprobowatl zapatrywania prezentowane w prawomocnym wy-
roku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z 22 lipca 2020 r.,
I SA/Sz 990/19 i w wyroku tego Sadu z 15 stycznia 2013 r., IT FSK 933/11,
a takze zgodzit sie z tezg, po mysli ktérej powtarzajacy sie (w zalozeniu) krot-
kotrwaty odptatny najem lokali mieszkalnych (na dobe lub kilka dni), niezwia-
zany z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych podatnika i jego rodziny lub
0s6b trzecich, zblizony jest w istocie do $wiadczenia ustug hotelarskich (prak-
tyka coraz bardziej popularna w kurortach oraz miejscowosciach majacych
znaczenie turystyczne) i w zwigzku z tym czynno$c¢ taka skutkuje zajeciem lo-
kalu (budynku) mieszkalnego na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w ro-
zumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.L.

Majac powyzsze na uwadze, Prokurator Generalny o§wiadczyl, ze wskazane
watpliwosci prawne oraz dostrzezone rozbiezno$ci w orzecznictwie sadow
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administracyjnych w odniesieniu do przedstawionego zagadnienia uzasad-
niaja wystgpienie do Naczelnego Sadu Administracyjnego o rozstrzygniecie
zagadnienia o tres$ci wskazanej w petitum wniosku. Przedstawiony problem
ma bowiem znaczenie dla jednolitosci przysztego orzecznictwa w podobnych
sprawach.

Formutujac stanowisko w sprawie, Prokurator zawnioskowal o rozstrzy-
gniecie zaistniatego zagadnienia w kierunku stwierdzenia, ze budynki miesz-
kalne lub ich czesci przeznaczone do najmu majacego stuzyé zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych najemcédw w ramach prowadzenia przez podat-
nika podatku od nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej nalezy traktowac
jako budynki mieszkalne lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. b/ u.p.o.l,, jako budynki mieszkalne lub ich czesci zajete na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. Podkreslil przy tym, ze podatek od nieruchomosci
jest podatkiem majatkowym cigzacym na wiascicielu, posiadaczu i uzyt-
kowniku wieczystym, w ktérym przedmiotem opodatkowania jest okreslony
majatek nieruchomy. Wysokos¢ obcigzenia podatkowego zalezy natomiast
od stawek podatku, ktére pozostaja w zwigzku z celami, ktérym stuzy dana
nieruchomos¢ oraz rodzaju i sposobu wykorzystania tego majatku. Przyjeto
przy tym, ze wyzszg stawke podatku mozna ustala¢ w sytuacji, gdy majatek
ten stuzy celom gospodarczym. Dodatl réwniez, ze w Swietle art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. b/ u.p.o.l. zastosowanie wyzszej maksymalnej stawki podatku nie jest uza-
leznione od rzeczywistego (fizycznego) zajecia budynku mieszkalnego lub
jego czesci na bezposrednie wykonywanie w nim dziatalnosci gospodarcze;j.
Za kluczowe w tym zakresie nalezatoby uznaé kryterium wykorzystywania
budynkéw mieszkalnych lub ich czesci do osiggniecia gospodarczych celéw
przedsiebiorcy, albowiem w zakresie najmu nieruchomosci, majacych stuzyc
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcéw, mieszkalny charakter
przedmiotu najmu jest warunkiem nieodzownym do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w tym zakresie.

2. W pismie z 8 pazdziernika 2024 r. Rzecznik Matych i Srednich Przed-
siebiorcéw na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 8 w zw. z art. 1 ust. 1 i art. 10 ust. 1
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcéw
(Dz.U. z 2023 1. poz. 1668) w zw. art. 8 § 3 p.p.s.a. wlaczyl sie do postepo-
wania, wnoszac o podjecie uchwaty nastepujacej tresci: ,,Budynki mieszkalne
lub ich czesci przeznaczone do najmu majacego stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych najemcéw w ramach prowadzenia przez podatnika podatku
od nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej, nalezy traktowac jako budynki
mieszkalne lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a/ ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 70 ze zm.).”
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Wedtug oceny Rzecznika MSP z redakcji art. 1a ust. 1 pkt 3 i art. 5 ust. 1
pkt 2 lit a/ i b/ u.p.o.l. nie wynika, aby intencjg ustawodawcy byto objecie po-
wierzchni budynku (lokalu) mieszkalnego w rzeczywistosci wykorzystywa-
nego wytgcznie na cel mieszkaniowy podatkiem przewidzianym dla budynkéw
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej tylko z tego powodu,
ze budynek (lokal) taki zostal wynajety przez podmiot prowadzacy dziatal-
nos¢ gospodarcza, nawet gdy dziatalno$¢ polega na wynajmie lokali mieszkal-
nych. W opinii Rzecznika MSP, budynki mieszkalne lub ich czesci nalezy opo-
datkowac¢ wedtug stawek przewidzianych dla budynkéw mieszkalnych nawet
woweczas, gdy sa przedmiotem najmu. Budynek mieszkalny, bez wzgledu na to,
kto jest jego witascicielem (osoba fizyczna, przedsiebiorca), zawsze powinien
by¢ opodatkowany najnizszymi stawkami podatku od nieruchomosci. Dla za-
stosowania preferencyjnej stawki istotne jest, aby w budynku mieszkalnym byt
realizowany cel polegajacy na zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Bez zna-
czenia natomiast pozostaje, czy funkcja mieszkaniowa realizowana jest przez
podatnika (przedsiebiorce), czy przez najemce. Jedynie w przypadku prowa-
dzenia (wykonywania) dziatalnosci gospodarczej w wynajmowanym budynku
mieszkalnym lub jego czesci podatek powinien by¢ naliczany wedtug stawek
wtasciwych dla budynkéw zwiazanych z dziatalnoscia gospodarcza.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich na podstawie art. 8 § 1 p.p.s.a. w zw.
z art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich (Dz.U. z 2024 r. poz. 1264) wystosowat pismo z 14 pazdziernika 2024 r.,
w ktérym wniost o podjecie uchwaty nastepujacej tresci: ,,Budynki mieszkalne
lub ich czesci przeznaczone do najmu majace stuzyé zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych najemcéw w ramach prowadzenia przez podatnika podatku
od nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej, nalezy traktowaé jako budynki
mieszkalne lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a/ ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 70 ze zm.)".

Zdaniem RPO, za ,zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” nie
beda mogty by¢ uznane te czesci budynku mieszkalnego, ktére sg wykorzy-
stywane (zajete) na cele mieszkalne, przez co nalezy rozumie¢ trwale zaspo-
kajanie podstawowych potrzeb mieszkaniowych posiadacza lokalu nawet
woweczas, gdy ich oddanie przez podatnika do korzystania osobom trzecim
dla realizacji tej funkcji (zajecie na cele mieszkalne) nastapilo w ramach jego
gospodarczej dziatalno$ci np. komercyjnego najmu. Podstaw swojej argumen-
tacji Rzecznik Praw Obywatelskich upatruje w wartosciach konstytucyjnych.
Wskazat przede wszystkim na konstytucyjny nakaz wspierania polityki zaspo-
kajania potrzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej) oraz na poglad doktryny, gdzie podkresla sie, ze sposobem
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sprzyjania przez panstwo zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli
jest popieranie dzialan zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania.
Przez pojecie wlasnego mieszkania nalezy rozumieé nie tylko mieszkanie be-
dace przedmiotem wtasnosci obywatela, ale réwniez mieszkanie stanowigce
wlasnos¢ innej osoby, z ktérego obywatel moze korzystac¢ na podstawie innego
tytulu prawnego niz prawo wtasnos$ci. Popieranie przez panstwo dziatan oby-
wateli moze przybrac rézng posta¢ — od tanich pozyczek i kredytéw po roz-
nego rodzaju ulgi i zwolnienia podatkowe (M. Florczak-Wator, w: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. P. Tuleja, Warszawa 2023,
art. 75). Podkreslono przy tym, ze wprawdzie regulacja umozliwiajgca prefe-
rencyjne opodatkowanie budynkéw i lokali mieszkalnych podatkiem od nie-
ruchomosci stanowi przepis o charakterze szczegdlnym, niemniej wyznacza
pewne ramy dla zasady nizszego opodatkowania, od ktérej przewidziano wy-
jatek w postaci mozliwosci zastosowania do budynkéw mieszkalnych Iub ich
cze$ci najwyzszej stawki w podatku od nieruchomosci, lecz wylgcznie wéw-
czas, gdy sq one ,zajete na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej”. Dlatego
tez sporny zwrot nie moze podlegaé wyktadni rozszerzajace;j.

Zwracajac uwage na semantyke pojecia ,,zajete na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej”, Rzecznik uznatl, ze nalezy je rozumieé¢ w sensie dostownym —
to co stwierdzit prawodawca, jest tym, co chciat faktycznie powiedzieé¢ (idem
dixit quam voluit). Natomiast konsekwencja zastosowania wyktadni jezykowej
jest zakaz stosowania wykladni rozszerzajacej wyjatkéw (exceptiones non sunt
extendendae). Dopuszczenie za$ koncepcji tzw. posredniego zajecia budynkow
mieszkalnych lub ich cze$ci na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ktérg
forsujg organy podatkowe oraz cze$¢ sadéw administracyjnych, narusza wyzej
wymieniong zasade. Prowadzi takze w sposéb nieuprawniony do zastosowania
wyzszej stawki podatku od nieruchomosci wbrew literalnie odczytywanej
tresci przepisu zawartego w ustawie podatkowej oraz wbrew intencji ustawo-
dawczej zaktadajgcej mozliwos¢ korzystania z preferencyjnej stawki podatku
dla budynkéw mieszkalnych, co z kolei wzbudza zastrzezenia RPO z punktu
widzenia art. 2 Konstytucji i ustanowionej w nim zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. W ocenie Rzecznika Praw Oby-
watelskich, zastosowanie profiskalnej wyktadni spornego zwrotu zawartego
wart. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. nie powinno stawac sie putapkg normatywna
dla podatnikéw. W szczegdlnosci w sytuacji, gdy mamy do czynienia z regu-
lacja majacq na celu udzielenie wsparcia w realizacji potrzeb mieszkaniowych.
Podatnicy nie powinni tez ponosi¢ negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnej
legislacji, a mianowicie tego, Ze ustawodawca w przepisach podatkowych nie
unormowal definicji zwrotu legislacyjnego ,zajecia na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarcze;j”, ktére w praktyce okazato sie niejednolicie rozumiane.
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Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze w sytuacji gdy
przedsiebiorca wynajmuje budynek mieszkalny lub jego cze$é, kluczowe dla
zastosowania stawki podatku od nieruchomosci jest zbadanie rzeczywistego
sposobu korzystania z nieruchomosci. Z punktu widzenia podatku od nieru-
chomosci opodatkowaniu podatkiem podlega nieruchomosé, a nie dziatalnos¢
gospodarcza podatnika. Jezeli nie budzi watpliwosci okolicznos¢, ze nierucho-
mos¢ wykorzystywana jest na cele mieszkalne rozumiane jako trwate zaspo-
kajanie potrzeb mieszkaniowych posiadacza lokalu, niezaleznie od tego, czy
cel mieszkaniowy realizuje podatnik (przedsiebiorca), czy tez najemca, nalezy
uznad, ze nie mamy do czynienia ze spetnieniem przestanki ,zajecia na prowa-
dzenie dziatalno$ci gospodarczej” determinujacej zastosowanie maksymalnej
stawki w podatku od nieruchomo$ci. Tym samym w takiej sytuacji mozliwe
jest opodatkowanie wedtug stawki nizszej, wtasciwej dla budynkéw mieszkal-
nych lub ich czesci.

Rozpatrujac przedstawione zagadnienie, sktad siedmiu sedziow Na-
czelnego Sadu Administracyjnego zwazyl, co nastepuje:

4. Wniosek Prokuratora Generalnego ztozony zostal na podstawie 3 § 1
ustawy — Prawo o prokuraturze oraz art. 264 § 2 w zwiazku z art. 15 § 1
pkt 2 p.p.s.a. W pierwszej kolejnosci Naczelny Sad Administracyjny ma zatem
obowiazek rozwazy¢, czy zostaty spelnione ustawowe przestanki do podjecia
uchwaty wyjasniajacej przedstawiona watpliwo$¢ prawna. Zgodnie z art. 15
§ 1 pkt 2 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny ,,podejmuje uchwaty majace
na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato roz-
biezno$ci w orzecznictwie saqdéw administracyjnych”. Z kolei art. 264 § 2 p.p.s.a.
okresla krag podmiotéw legitymowanych do ztozenia wniosku o podjecie takiej
uchwaty, wsréd ktorych znajduje sie takze Prokurator Generalny. Uchwaty po-
dejmowane w tym trybie nazywane sa uchwatami abstrakcyjnymi ze wzgledu
na ich ogdlny charakter, oderwany od realiéw i stanu faktycznego konkretnej
sprawy sadowoadministracyjnej. Uchwaly podejmowane na podstawie wska-
zanego art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. majg istotne znaczenie dla funkcjonowania sa-
downictwa administracyjnego, a ich podstawowym celem jest zapewnienie jed-
nolitosci orzecznictwa sadéw. Przedmiotem abstrakcyjnych uchwat moga by¢
zatem wylacznie watpliwosci prawne, a ich zasadniczg przestanka jest rozbiez-
nos¢ w orzecznictwie wynikajaca z odmiennej wyktadni tego samego stosowa-
nego prawa (por. R. Hauser, A. Kabat, w: Uchwaly Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego w nowych regulacjach procesowych, ,,Pafistwo i Prawo” 2004, nr 2, s. 22;
postanowienie siedmiu sedziéw NSA z 3 marca 2014 r., sygn. akt II FPS 7/13).

Istota sporu dotyczy ustalenia wtasciwej stawki w podatku od nierucho-
mosci, w sytuacji gdy mamy do czynienia z wynajmem przez podmiot prowa-
dzacy dziatalno$é gospodarcza budynkéw mieszkalnych lub ich czesci, ktére
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stuza zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcéw. Analiza wniosku Pro-
kuratora Generalnego oraz orzecznictwa sgdéw administracyjnych pozwala
stwierdzié, ze zwrdcenie sie do Naczelnego Sadu Administracyjnego o podjecie
uchwaty w kwestii stawek podatku od nieruchomos$ci w przypadku wynajmu
przez przedsiebiorcéw budynkéw mieszkalnych lub ich cze$ci na cele miesz-
kalne potwierdza wystepowanie dwdch przeciwstawnych linii orzeczniczych.

W szeregu rozstrzygnie¢ Naczelny Sad Administracyjny prezentowat poglad,
w $wietle ktérego wynajem lokali mieszkalnych przez przedsiebiorcéw na za-
spokojenie potrzeb mieszkaniowych najemcéw obarczony winien zosta¢ naj-
wyzsza stawka opodatkowania przewidziang w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze stanowisko to dotyczyto w wielu przypadkach
najmu lokali mieszkalnych na cele ustugowe dla turystéw, a takze na inng
dziatalno$¢ niepolegajacq na realizacji potrzeb mieszkaniowych najemcow
(por. wyroki NSA z: 27 czerwca 2023 r., III FSK 2211/21; 4 lutego 2023 r.,
II FSK 716/18).

W praktyce judykacyjnej mozna odnotowac i taka grupe wyrokéw, w swietle
ktdrych dla interpretacji uzytego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. zwrotu le-
gislacyjnego ,,zajecie budynku lub jego czesci na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej” irrelewantne znaczenie ma okolicznos¢, ze sporna powierzchnia
jest faktycznie wynajeta na cel mieszkaniowy (zamieszkuja w niej najemcy).
W $wietle tej grupy pogladéw decydujace znaczenie ma ,gospodarcze prze-
znaczenie budynku mieszkalnego (jego czesci) przez przedsiebiorce do re-
alizacji okreslonego rodzaju dzialalnosci, o czym przesgdza w szczegdlnosci
ujecie go w prowadzonej przez przedsiebiorce ewidencji srodkéw trwatych,
dokonywanie odpiséw amortyzacyjnych czy zaliczanie do kosztéw uzyskania
przychodow wydatkéw dotyczacych takiego budynku mieszkalnego/czesci bu-
dynku” (por. wyroki NSA z: 15 wrzesnia 2022 r., III FSK 975/21; 23 stycznia
2020 r., II FSK 2064/19, II FSK 2223/19, 1511/19). W poglad prezentowany
W tej grupie orzeczen wpisuje sie stanowisko Prokuratora Generalnego. Po-
wyzsze stanowisko podzielit tez uprzednio Minister Finanséw w odpowiedzi
na interpelacje nr 37882, stwierdzajac, ze znajdujacy sie w posiadaniu pod-
miotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarczg budynek mieszkalny moze zo-
sta¢ uznany za zajety na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, co uzasadnia
zastosowanie maksymalnej stawki podatkowej, jezeli stanowi element przed-
siebiorstwa i jest wykorzystywany do prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.

W judykaturze zarysowatl sie i drugi poglad, przeciwny do prezentowa-
nego wyzej, zakladajacy, ze dla zastosowania stawki maksymalnej w po-
datku od nieruchomosci w przypadku budynkéw mieszkalnych lub ich czesci
przesadzajace i wylaczne znaczenie bedzie miata okoliczno$é faktyczna ich
»Zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” (por. wyroki NSA z: 15
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stycznia 2013 r., I1 FSK 933/11; 12 lipca 2023 r., III FSK 250/23; 22 listopada
2023 r., IIT FSK 3831/21; 22 listopada 2023 r., III FSK 4264/21; 13 grudnia
2023 r., [II FSK 1070/23; z 18 stycznia 2024 r., Il FSK 3942/21; 7 lutego 2024 .,
III FSK 1473/22, a takze w prawomocnych wyrokach Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z 25 pazdziernika 2023 r., III SA/Wa 1401/23
oraz III SA/Wa 1402/23).

Powyzsze uwagi potwierdzajg istnienie rozbieznosci orzeczniczych, ktére
moga wywotaé zaréwno wsrdd podatnikéw, jak i organéw podatkowych swo-
ista niepewnos¢ w kontekscie interpretacji majacych zastosowanie przepiséw
prawa podatkowego, co w konsekwencji uzasadnia rozstrzygniecie tego pro-
blemu w formie uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego.

5.1. Kluczowe znaczenie dla rozstrzygniecia spornego problemu ma wyja-
$nienie znaczenia uzytego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. zwrotu legislacyj-
nego ,,budynkéw mieszkalnych lub ich cze$ci zajetych na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej”. Zauwazy¢ wypada, ze w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a/ u.p.o.l.
ustawodawca przyjal dla budynkéw mieszkalnych lub ich czesci preferen-
cyjna, niskg stawke opodatkowania. Wyjatkiem od tego rozwiazania jest opo-
datkowanie budynkéw mieszkalnych lub ich czesci ,,zajetych na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej”. Powierzchnie takie zostaly opodatkowane maksy-
malna stawka, zréwnana z opodatkowaniem budynkéw lub ich czesci ,,zwia-
zanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej”. Nie ulega zatem watpli-
wosci, ze skoro ustawodawca w réznych fragmentach ustawy podatkowej
postuzyl sie réznymi zwrotami, tj. ,zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej” i ,,zajete na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej”, oznaczajg
one inne zakresowo pojecie i nie moga by¢ ze soba utozsamiane.

5.2. Punktem wyjscia powinno by¢ zatem ustalenie znaczenia tychze
zwrotéw i wyjasnienie réznic miedzy nimi.

W art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. zostala wyrazona zasada, w $wietle ktorej
za grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej uznane zostaly grunty, budynki i budowle bedace w posiadaniu przed-
siebiorcy lub innego podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza, z za-
strzezeniem ust. 2a. Zaliczenie ww. przedmiotéw opodatkowania do kategorii
»Zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej” wigze sie z odniesie-
niem do nich najwyzszych stawek opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

W wyroku z 24 lutego 2021 r., SK 39/19, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
natomiast, ze ,,Art. 1la ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1170) rozumiany w ten sposéb,
ze o zwiazaniu gruntu, budynku lub budowli z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej decyduje wytacznie posiadanie gruntu, budynku lub budowli
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przez przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza,
jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 84 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.” Po wydaniu tego wyroku jasne stato sie, ze sam fakt
posiadania nieruchomosci przez przedsiebiorce, bez wzgledu na jego status
i forme organizacyjnoprawna (osoba fizyczna czy prawna), nie jest wystar-
czajacy do uznania zwiazku tej nieruchomosci z prowadzona dziatalnoscig
gospodarcza. Pojawil sie natomiast problem doprecyzowania ,,zwiazku” nie-
ruchomosci z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Tej kwestii Trybunat
nie rozwingl, pozostawiajac ja do rozstrzygniecia sadom administracyjnym.
W pierwszych orzeczeniach po wydaniu cyt. wyroku Trybunatu Naczelny Sad
Administracyjny wskazal, ze zwigzek ten, oprocz samego posiadania nieru-
chomosci przez przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dziatalnos¢ go-
spodarcza, powinien by¢ oparty na faktycznym lub nawet potencjalnym wy-
korzystywaniu tej nieruchomosci w dziatalnosci gospodarczej tego podmiotu.
Grunty, budynki i budowle, ktére choc¢by posrednio lub w ograniczonym za-
kresie stuza prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej, powinny by¢ uznane
za zwigzane z ta dzialalnoscia. W ustaleniu istnienia zwiazku nieruchomosci
z prowadzona dziatalnoscia gospodarcza przydatne moga by¢ na przyktad
takie okolicznosci jak: wprowadzenie nieruchomosci do ewidencji srodkow
trwatych, ujecie wydatkéw na nabycie lub wytworzenie oraz utrzymanie
w kosztach dziatalnosdci gospodarczej. O istnieniu takiego zwigzku moze tez
$wiadczy¢ charakter rzeczy (np. budowli) wskazujacy na jej gospodarcze prze-
znaczenie (wyroki NSA z 4 marca 2021 r., III FSK 895-898/21).

W wyroku NSA z 15 grudnia 2021 r., III FSK 4061/21, wskazano, ze za zwia-
zane z dzialalnoscig gospodarczg w rozumieniu art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
mozna uzna¢ nieruchomosci stanowiace wtasnos¢ podatnika (znajdujace sie
w posiadaniu samoistnym albo uzytkowaniu wieczystym), ktére sa w posia-
daniu przedsiebiorcy (innego podmiotu prowadzacego dziatalno$é gospo-
darcza) oraz jednoczesnie: (1) wchodza w sktad prowadzonego przez niego
przedsiebiorstwa w rozumieniu art. 55' kodeksu cywilnego, w szczegdlnosci
gdy podatnik ujat te sktadniki majatkowe w prowadzonej ewidencji srodkéw
trwatych warto$ci niematerialnych i prawnych, bez wzgledu na to, czy nie-
ruchomos¢ jest wykorzystywana na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
lub (2) przedmiot dziatalnosci przedsiebiorcy obejmuje jedynie prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy nieruchomosé jest wyko-
rzystywana na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, lub (3) nieruchomosci
sg funkcjonalnie powiazane z przedsiebiorstwem prowadzonym przez pod-
miot, w ktérego posiadaniu sie znajduja, nawet jezeli nie zostaly uwzgled-
nione w ewidencji srodkéw trwatych wartosci niematerialnych i prawnych,
tzn. sg faktycznie wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
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w znaczeniu zdefiniowanym w art. la ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. albo moga by¢ po-
tencjalnie wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w ww.
rozumieniu, przez co nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktérej przedsiebiorca podej-
muje i realizuje zachowania kwalifikowane w obrebie przedmiotu opodatko-
wania jako czynnos$ci majgce na celu przygotowanie, zachowanie lub zabez-
pieczenie nieruchomosci do przyszlej (planowanej) dziatalnosci gospodarczej
badz do kontynuacji przerwanej dziatalnosci gospodarczej, zwigzane z pono-
szeniem wydatkow rozliczanych w kosztach uzyskania przychodéw prowa-
dzonej dziatalnosci gospodarczej. Poglad ten uzyskal powszechna aprobate
zaréowno w judykaturze, jak i piSmiennictwie.

Dla porzadku wypada jednak zaznaczy¢, ze przytoczony przepis art. la
ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. nie ma zastosowania do gruntéw, budynkéw i budowli,
ktére z uwagi na szczegélne (preferowane) przeznaczenie przedmiotu opo-
datkowania ustawodawca w art. la ust. 2a tej ustawy wylgczyt z definicji
»,Zwiazane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej”. W mysl art. 1a ust. 2a
pkt 1 u.p.o.l. (przepis dodany do ustawy z dniem 1 stycznia 2016 r.) do gruntéw,
budynkdéw i budowli zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
nie zalicza sie budynkéw mieszkalnych oraz gruntéw zwiazanych z tymi bu-
dynkami. Przed datg 1 stycznia 2016 r. wylaczenie z definicji ,,gruntéw, bu-
dynkéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej”
uregulowane byto wprost w art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Przepis ten, w istotnej
dla analizowanego problemu czesci, miat wéwczas nastepujacq tresc: ,,grunty,
budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej —
grunty, budynki i budowle bedace w posiadaniu przedsiebiorcy lub innego
podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospodarcza, z wyjatkiem budynkéw
mieszkalnych oraz gruntéw zwiagzanych z tymi budynkami (...)”. Za budynki
mieszkalne uwazac nalezy co do zasady budynki sklasyfikowane w ten sposéb
w ewidencji gruntéw i budynkéw (por. art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz.U. z 2021 r. poz. 1990 ze zm.).

5.3. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., w brzmieniu
obowigzujacym do 31 grudnia 2015 r., a po tej dacie art. la ust. 1 pkt 1
w zwigzku z art. 1a ust. 2a pkt 1 u.p.o.l., nie pozwala na odnoszenie pojecia
»,Zwiazane z dzialalnoscia gospodarcza” do budynkéw mieszkalnych oraz
gruntéw zwiagzanych z tymi budynkami, nawet gdyby znajdowaty sie w po-
siadaniu przedsiebiorcy, ktérego aktywnos¢ dotyczy wylacznie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. W konse-
kwencji dla zastosowania w takim przypadku do budynkéw mieszkalnych lub
ich czesci najwyzszej stawki opodatkowania przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. b/ u.p.o.l. przesadzajace i wytaczne znaczenie bedzie miata okolicznos¢ ich
»Zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”.
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Przy okresleniu zakresu wyrazenia ,budynki mieszkalne lub ich czesci za-
jete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” nalezy uwzglednié po pierwsze
sytuacje, ze chodzi o budynki mieszkalne (tzn. tak sklasyfikowane w ewidencji
gruntéw i budynkow), po drugie zas odniesienie tak okreslonego budynku
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Dla zajecia budynku mieszkal-
nego lub jego czesci na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej trzeba zatem
uwzgledni¢ charakter czynnosci realizowanych zaréwno w catym budynku
lub jego czesci.

5.4. Ustalajac zakres znaczeniowy normatywnego wyrazenia budynki
mieszkalne lub ich czesci zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
nalezy z jednej strony uwzgledni¢ sktadowa tego zwrotu, a zatem odno-
szacq sie do zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, z drugiej zas
te sktadowa, ktéra wskazuje na budynek mieszkalny lub jego czes¢. Oznacza
to zatem, ze przy ustalaniu zakresu mozliwych sytuacji wchodzacych w za-
kres tak okreslonego zwrotu normatywnego nie mozna poprzestac¢ jedynie
na sformulowaniu odnoszacym sie do samej dzialalnosci gospodarczej, jej
prowadzenia czy wykorzystywania na te dzialalnos¢, lecz w réwnym stopniu
uwzgledni¢ konsekwencje przyjecia, ze w danym stanie faktycznym mamy
do czynienia z budynkiem mieszkalnym lub jego czescia. Stad tez wynika ko-
nieczno$¢ przyznania prymatu elementowi wykorzystania (wykorzystywania)
danego budynku mieszkalnego lub jego czesci konkretnie na realizowanie po-
trzeb mieszkaniowych, stanowigce wyznacznik i jednoczesnie granice zasto-
sowania stawki podatkowej okreslonej w art. 5a ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l.

Zdaniem rozpatrujacego niniejsza sprawe sktadu siedmiu sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, nalezy podzieli¢ stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze odwotanie sie do jezykowego znaczenia stowa ,zajac”,
od ktérego pochodzi imiestéw przymiotnikowy ,zajetych”, pozwala uznaé,
iz zwrot ten oznacza ,zapeini¢ sobg lub czyms jaka$ przestrzen lub po-
wierzchnie”. Przeslanka ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci” w stosunku
do pojecia ,zwiazany z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej” stanowi
okolicznos¢ faktyczna, a nie prawna. Bazujac na jezykowym znaczeniu okre-
Slenia ,zajety” (fizycznie zajmowany), zwrot ten nalezatoby rozumie¢ jako
okolicznos¢ faktyczna polegajaca na rzeczywistym (fizycznym) wykorzysty-
waniu (zajeciu) catosci lub czesci budynku mieszkalnego na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej, tj. prowadzeniu w tej czesci budynku dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. Dlatego tez, w sytuacji
gdy mamy do czynienia z niebudzgcym watpliwosci zajeciem budynku lub
jego czesci na cel mieszkalny (okoliczno$¢ faktyczna potwierdzajaca fizyczne
zajecie powierzchni polegajace na jej zamieszkiwaniu przez najemcédw), nie
mozna wysuwaé dalej idgcego wniosku, jakoby automatycznie prowadzito
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to do zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (tylko z racji posred-
niego zwiazku z tym, ze podmiotem wynajmujacym budynki mieszkalne lub
ich czedci stuzace w istocie do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na-
jemcdédw jest podmiot prowadzacy dzialalnosé gospodarcza). Inaczej mowiac,
z zajeciem budynku lub jego cze$ci na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
wynajmujacego bedziemy mieli do czynienia wéwczas, gdy w obrebie (we-
wnatrz) jego powierzchni wykonywane sa faktycznie dziatania wypetniajace
definicje dziatalnosci gospodarczej z art. 1la ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. w zwiazku
z art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2024 r.
poz. 236 ze zm.) lub nie jest realizowany cel mieszkaniowy, a budynek miesz-
kalny (jego czes¢) pozostaje w dyspozycji przedsiebiorcy (podatnika podatku
od nieruchomosci), stanowiac element jego strategii gospodarcze;j.

Za zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie beda mogty by¢
uznane natomiast te czesci budynku mieszkalnego, ktore sa wykorzystywane
(zajete) na cele mieszkalne, przez co nalezy rozumieé trwale zaspokajanie
podstawowych potrzeb mieszkaniowych posiadacza lokalu, nawet woéwczas
gdy ich oddanie przez podatnika (np. dewelopera, spétdzielnie mieszkaniowa,
spotke komunalng, podmiot dziatajacy w formule spotecznej agencji najmu
albo spotecznej inicjatywy mieszkaniowej lub innego wtasciciela bedacego
przedsiebiorca) do korzystania osobom trzecim dla realizacji tej funkcji (za-
jecie na cele mieszkalne), nastapito w ramach gospodarczej dziatalnosci po-
datnika (np. komercyjnego najmu). Biorac pod uwage preferencyjne opodat-
kowanie lokali mieszkalnych, istotne jest to, by w budynku (lokalu) takim
realizowany byl cel polegajacy na zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych
w przedstawionym wyzej rozumieniu. Bez znaczenia pozostaje natomiast oko-
licznos$¢, czy funkcja ta (tzn. mieszkaniowa) realizowana jest przez podatnika,
czy jego najemce. Wazne znaczenie ma natomiast wyjasnienie, w jakich przy-
padkach sposéb wykorzystywania lokali usytuowanych w budynkach, sklasy-
fikowanych w ewidencji gruntéw i budynkéw jako mieszkalne, determinuje
mozliwo$é przyjecia, ze stuza one ,trwatemu zaspokajaniu potrzeb mieszka-
niowych”. Oczywiscie chodzi tu o lokale wynajmowane przez podatnika beda-
cego przedsiebiorca.

Nalezy zauwazyé¢, ze wyrazenie ,trwate zaspokajanie potrzeb mieszka-
niowych” czy tez szerzej ,realizowanie potrzeb mieszkaniowych” powinno
uwzglednia¢ uwarunkowania danego podmiotu, ktory staje sie punktem od-
niesienia dla oceny realizowania z jego udzialem potrzeb mieszkaniowych.
Chodzi zatem z jednej strony o potrzeby mieszkaniowe tego konkretnego pod-
miotu, a nie innych oséb, niezaleznie od istniejacych relacji faktycznych, czy
tez powigzan prawnych. Z drugiej jednakze strony nie mozna przyjaé zato-
zenia, jakoby realizowanie potrzeb mieszkaniowych danego podmiotu winno
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ograniczac sie wytacznie do jednego budynku mieszalnego czy tez jego czesci.
Przyjecie takiego rezultatu wyktadni, nakazujacego przyjecie jednego miejsca
realizowania potrzeb mieszkaniowych, nie uwzglednia elementéw dynamicz-
nych wykltadni i charakterystycznej dla prawa podatkowego relacji pomiedzy
obrotem gospodarczym a prawem podatkowym, ktérej konsekwencje nalezy
ujmowac takze w ramach podatku od nieruchomosci.

Z tych tez wzgledéw, interpretujac wyrazenie ,trwate zaspokajanie po-
trzeb mieszkaniowych”, nie nalezy odwotywac sie wytacznie do cywilistycz-
nego pojecia miejsca zamieszkania osoby fizycznej. Artykut 25 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061 ze zm.;
dalej: k.c.) stanowi, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejsco-
wos$é, w ktérej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Niewatpliwie
zamieszkanie osoby fizycznej w tym rozumieniu, tj. przebywanie w sensie
fizycznym w okre$lonej miejscowosci i dodajmy — pod okreslonym adresem
(corpus), oraz wola, zamiar statego pobytu (animus), realizujgq przestanki
zastosowania stawek opodatkowania przewidzianych w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. a/ u.p.o.l. Kontekst legislacyjny uzytego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l.
okreslenia ,zajety na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, wynika-
jacy z powigzania tego przepisu z art. la ust. 2a pkt 1 u.p.o.l. oraz art. 21
ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne
(Dz.U. z 2024 r. poz. 1151 ze zm.; dalej: p.g.k.) wymaga szerszego postrze-
gania pojecia ,zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych”. Konieczne zatem
staje sie uwzglednienie — w zakresie tego okre$lenia — realizowania potrzeb
mieszkaniowych danego podmiotu (osoby fizycznej) w odniesieniu do danego
miejsca (budynku mieszkalnego lub jego czesci) z zalozeniem, ze nie tylko
to jedno miejsce moze swiadczy¢ o spelnieniu tego zakresu znaczeniowego.
W pojeciu ,trwate realizowanie potrzeb mieszkaniowych” nalezy uwzglednié
w szczegdlnosci: miejsce zamieszkania najemcy i jego rodziny (aspekt cywi-
listyczny), a nadto takie sytuacje, jak trwata realizacja w konkretnym lokalu
mieszkalnym potrzeb mieszkaniowych przez pracownika najemcy w zwigzku
z wykonywaniem zatrudnienia poza miejscem zamieszkania albo wykony-
waniem innej aktywnosci przez osobe faktycznie zajmujaca lokal mieszkalny
i realizujaca tam funkcje mieszkalne, pod warunkiem ze nie ma to charak-
teru sporadycznego / epizodycznego, a zatem od ,,przypadku do przypadku”.
Tak nalezy rozumieé wyrazenie ,trwale”; co nie jest tozsame z okresleniem
,state”. W efekcie przez realizacje potrzeb mieszkaniowych nalezy rozmied
rodzaj pobytu osoby fizycznej w lokalu znajdujacym sie w budynku sklasyfi-
kowanym w tej czesci w ewidencji gruntéw i budynkow jako mieszkalny, jaki
cechuje sie zaspokajaniem codziennych potrzeb zyciowych tej osoby w miesz-
kaniu faktycznie zajmowanym w celu zaspokojenia potrzeb domowych, tych
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rodzinnych, zawodowych i innych w danym okresie, polegajacym na noco-
waniu, stolowaniu sie i wypoczynku.

Jezeli zatem charakter czynnosci wykonywanych faktycznie w budynku lub
jego czesci wskazuje, Ze sa realizowane przez najemce lub inna osobe podsta-
wowe potrzeby mieszkaniowe, w przedstawionym wyzej znaczeniu, taka sytu-
acja nie miesci sie w zakresie pojeciowym zajecia na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. W konsekwencji
uznaé nalezy, ze budynki mieszkalne lub ich czesci przeznaczone do najmu
stuzacego realizacji podstawowych potrzeb mieszkaniowych danego pod-
miotu nie mieszcza sie w sytuacji okreslonej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l.

W swietle powyzszego Naczelny Sad Administracyjny, orzekajac w sprawie
w sktadzie siedmiu sedziéw, nie podziela stanowiska Prokuratora Generalnego
i wpisujgcych sie w nie pogladéw orzeczniczych wigzacych kryterium ,zajete
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1
pkt 2 lit. b/ u.p.o.l., z okolicznoscia, ze lokale mieszkalne ,stanowia element
przedsiebiorstwa skarzacych i wykorzystywane sg do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej poprzez ich wynajem na cele mieszkaniowe, jako za$ takie musza
zostaé uznane za zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (...)”. Wywaod
ten zostal powielony m.in. w wyroku NSA z 15 wrze$nia 2022 r., Il FSK 975/21.
Naczelny Sad Administracyjny w tym sktadzie aprobuje natomiast przeciwne
zapatrywania prezentowane w prawomocnym wyroku WSA w Szczecinie z 22
lipca 2020 r., I SA/Sz 990/19; w wyrokach NSA z: 15 stycznia 2013 r., IT FSK
933/11, 12 lipca 2023 r., III FSK 250/23; 22 listopada 2023 r., III FSK 358/13,
a takze w literaturze (por. m.in. L. Etel, Budynki mieszkalne zajete na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Sa-
morzadowych” 2022, nr 8, s. 30 i nast.; A. Kalazny, Pechowiec zaptaci [30] razy
wiecej — o wptywie stanowiska MF na opodatkowania mieszkan podatkiem od nie-
ruchomosci, ,,Przeglad Podatkowy” 2023, nr 6, s. 9 i nast.), jak tez w stanowisku
Rzecznika Malych i Srednich Przedsiebiorcéw oraz Rzecznika Praw Obywa-
telskich. Przeciwny poglad nie tylko kldci sie z istotg regulacji dotyczacych
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci budynkéw i lokali mieszkalnych,
z ktérych wynika swoiste uprzywilejowanie opodatkowania takich wlasnie po-
wierzchni, lecz jest réwniez trudny do zaakceptowania ze wzgledéw spotecz-
nych, wynikajacych z przyjetej przez ustawodawce koncepcji preferencyjnego
opodatkowania budynkoéw (ich czesci), w ktorych realizowane sg cele miesz-
kalne w przedstawionym wyzej znaczeniu. Niewatpliwie bowiem obcigzenie
podatnika (wynajmujacego) najwyzsza stawkg opodatkowania przetozy sie
na znaczny wzrost stawek czynszowych w stosunku do lokali mieszkalnych
wynajmowanych przez podatnika nieprowadzacego dziatalnosci gospodarcze;.
W tym miejscu réwniez nalezy przychyli¢ sie do stanowiska Rzecznika Praw
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Obywatelskich, ze taka wyktadnia spornego zwrotu ,zajete na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej” ma swoje uzasadnienie w wartosciach konstytucyj-
nych. Konstytucyjny nakaz wspierania polityki zaspokajania potrzeb mieszka-
niowych obywateli (art. 75 ust. 1 Konstytucji RP) oznacza réwniez sprzyjanie
przez panstwo zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli (...) [przez]
popieranie dziatan zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania. Przez
pojecie wlasnego mieszkania nalezy rozumiec nie tylko mieszkanie bedace
przedmiotem wlasnosci obywatela, ale rowniez mieszkanie stanowiace wia-
snos¢ innej osoby, z ktérego obywatel moze korzystaé na podstawie innego
tytutu prawnego niz prawo wtasnosci. Natomiast popieranie przez panstwo
dziatan obywateli moze przybrac rézng postac¢ — od tanich pozyczek i kredytow
po réznego rodzaju ulgi i zwolnienia podatkowe.

5.5. Realizacji podstawowych potrzeb mieszkaniowych najemcy (najemcy
i jego rodziny) nie nalezy natomiast utozsamiac¢ z zakwaterowaniem majacym
najczesciej charakter krétkotrwaly i niewiazacy sie z podstawowa funkcja bu-
dynku wyznaczona w ewidencji gruntéw i budynkéw. Zgodzié nalezy sie wobec
tego z teza prezentowana w judykaturze, ze powtarzajacy sie (w zalozeniu)
krotkotrwaty odptatny najem lokali mieszkalnych (na dobe lub kilka dni), nie-
zwigzany z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych najemcy i jego rodziny,
zblizony jest w istocie do $wiadczenia ustug hotelarskich (praktyka coraz bar-
dziej popularna w kurortach oraz miejscowosciach majacych znaczenie tury-
styczne) i w zwigzku z tym czynno$¢ taka skutkuje zajeciem lokalu (budynku)
mieszkalnego na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 5
ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. Mozna tu raczej méwié o rotacyjnym zakwaterowaniu,
ktére nie stanowi realizacji podstawowych potrzeb mieszkaniowych.

Jezeli mamy do czynienia z czescig budynku mieszkalnego zajeta na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej, [to] bez znaczenia jest (...) sklasyfikowanie
budynku w ewidencji gruntéw i budynkdéw jako mieszkalnego. Naczelny Sad
Administracyjny zauwaza, ze podobne stanowisko zostato przyjete w uchwale
sktadu siedmiu sedziéw NSA z 27 kwietnia 2009 r., II FPS 1/09, dotyczacej
budynkéw koszarowych lub ich czesci przeznaczonych na zakwaterowanie
zolnierzy. Skoro budynek (jego cze$¢) sklasyfikowany w ewidencji gruntéw
i budynkéw jako mieszkalny nie jest zajety na realizacje trwatych potrzeb
mieszkaniowych najemcy, okolicznos¢ wynajecia pomieszczenia mieszkalnego
na zasadach komercyjnych przez przedsiebiorce potwierdza, ze zostala spetl-
niona przestanka zajecia budynku mieszkalnego (jego czesci) na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej, uzasadniajaca zastosowanie stawki podatkowej
w podatku od nieruchomosci przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l.

Podobnie traktowaé nalezy sytuacje, w ktérej podatnik-przedsiebiorca
wprawdzie wzniést budynek mieszkalny albo nabyt budynek lub jego czes¢,
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jednak nie dokonuje sprzedazy lokali mieszkalnych ani ich nie wynajmuje
na cele zgodne z przeznaczeniem (trwate pustostany). Ze zjawiskiem takim
czesto spotkac sie mozna wéweczas, gdy lokale mieszkalne nabywane sa (lub
realizowane) w celach inwestycyjnych jako forma dlugoterminowej lokaty
srodkow finansowych w oczekiwaniu na wzrost cen (praktyka znana w dzia-
talno$ci m.in. funduszy inwestycyjnych). Budynki takie lub ich czesci mozna
kwalifikowa¢ do kategorii towaru majgcego na celu zabezpieczenie na przy-
sztos¢ zrédta przychodow, ktérym jest dziatalnos¢ gospodarcza, a brak reali-
zacji funkeji mieszkalnych ma charakter subiektywny, stanowiac efekt decyzji
gospodarczych podatnika, element jego strategii ekonomicznej.

6. W konsekwencji Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu se-
dziéw, dziatajac na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 i art. 264 § 1i 2 p.p.s.a. podjat
uchwatle o nastepujacej tresci: Budynki, sklasyfikowane w ewidencji gruntéw
i budynkéw w rozumieniu art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. ustawy —
Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1151 ze zm.) jako
mieszkalne, przeznaczone do najmu, w ramach prowadzonej przez podatnika
podatku od nieruchomosci (wynajmujacego) dziatalnosci gospodarczej, w ta-
kiej czesci, w jakiej stuza zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcéw,
nalezy traktowac jako budynki mieszkalne lub ich czesci, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt 2 1it. a/ ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opta-
tach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.).

2

POSTANOWIENIE
SKLADU SIEDMIU SEDZIOW
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 2 grudnia 2024 r.
(II GPS 1/24)

Prgewodniczqcy: Sedzia NSA Matgorzata Koryciniska (wspotsprawozdawca)
Sedziowie NSA: Arkadiusz Cudak Grzegorz Czerwinski, Dariusz Dudra, Hanna
Kamiriska (sprawozdawca), Piotr Pietrasz, Tomasz Zborzyriski

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 2 grudnia 2024 r.

na posiedzeniu jawnym w Izbie Gospodarczej wniosku Rzecznika Matych i Sred-
nich Przedsiebiorcéw z dnia 23 kwietnia 2024 r., nr (...) o podjecie w skladzie
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siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, na podstawie art. 264
§11i2iart. 15§ 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U z 2023 r. poz. 1634 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) w zw. z art. 9 ust. 1 pkt 7, art. 1 ust. 1 i art. 10 ust. 1 ustawy
z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcéw
(Dz.U. z 2023 1. poz. 1668; dalej: ustawa o Rzeczniku Matych i Srednich Przed-
siebiorcéw) uchwaty majacej na celu wyjasnienie: ,,Czy w swietle art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a. Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, ktéry wnidst skarge
w trybie art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw w zw. z art. 8 § 3 p.p.s.a. moze zostaé¢ obcigzony kosztami postepo-
wania sadowoadministracyjnego wywotanego ta skarga?”

postanawia:
odmoéwic podjecia uchwaty.
Z uzasadnienia

Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw wnioskiem z 23 kwietnia
2024 r., dziatajac na podstawie art. 264 § 112 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) oraz art. 9 ust. 1 pkt 7
w zw. z art. 1 ust. 1iart. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku
Matych i Srednich Przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2023 r. poz. 1668; dalej: ustawa
o Rzeczniku), zwrdcil sie o podjecie przez Naczelny Sad Administracyjny
uchwaty majacej na celu wyjasnienie: ,,Czy w $wietle art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.
Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, ktéry wnidst skarge w trybie
art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku w zwiazku z art. 8 § 3 p.p.s.a. moze
zostaé obcigzony kosztami postepowania sgdowoadministracyjnego wywota-
nego tg skarga?”.

Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcow (dalej: Rzecznik) w motywach
wniosku wskazat na wystapienie rozbieznosci w wyktadni przepiséw art. 239
8 1 pkt 2 p.p.s.a. w zwigzku z art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku oraz art. 8
§ 3 p.p.s.a., w orzeczeniach traktujacych o kosztach postepowania w sprawach
wywolanych skarga Rzecznika do sadu administracyjnego.

W ocenie Rzecznika zwolnienie, o ktérym mowa w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.
powinno mie¢ zastosowanie do wszystkich adresatéw norm prawnych, upra-
wionych do wniesienia skargi do sadu administracyjnego uznanych przez pra-
wodawce za podmioty podobne, w tym takze do Rzecznika Matych i Srednich
Przedsiebiorcow.
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Zdaniem Wnioskodawcy z analizy orzeczen sagdéw administracyjnych orze-
kajacych o kosztach postepowan sadowych wywotanych wniesieniem skargi
przez Rzecznika wynika, iz w tej mierze uksztaltowatly sie dwie rozbiezne linie
orzecznicze.

W pierwszej linii orzeczniczej przedstawiono poglad, stosownie do ktérego
sady administracyjne na podstawie art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. w zw. z art. 9
ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku oraz art. 8 § 3 p.p.s.a. zwalnialy Rzecznika
z obowiazku uiszczenia kosztéw sgdowych (przyktadowo wyroki WSA z: 21
pazdziernika 2021 r., sygn. akt I SA/Sz 708/21; 21 stycznia 2022 r., sygn. akt
I SA/Kr 1207/21; 16 marca 2022 r., sygn. akt I SA/Kr 1528/21, a takze posta-
nowienia NSA z 5 sierpnia 2020 r., sygn. akt I GZ 164/20; 24 lutego 2022 r.,
sygn. akt IT GSK 600/21; 23 listopada 2023 r., sygn. akt II FZ 111/23). Poczat-
kowo sktady orzekajace WSA i NSA uznawaty Rzecznika za podmiot ex lege
zwolniony z obowigzku ponoszenia kosztow sadowych. Wskazywano, ze pod-
miot ten dziata na prawach prokuratora, a tym samym - tak jak do prokura-
tora — znajduje zastosowanie art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

W poézniejszym okresie zaprezentowany zostal poglad uzupelniony o per-
spektywe ratio legis. W uzasadnieniu postanowienia NSA z 23 listopada 2023 r.,
sygn. akt II FZ 111/23, wyjasniono, ze cel dziatania Rzecznika jest zblizony
do celéw dziatania podmiotéw wymienionych w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.,
a ponadto w postepowaniu sadowoadministracyjnym i administracyjnym
przystuguja mu prawa takie same jak prokuratorowi. Wobec tego, skoro
zgodnie z art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
i Rzecznik Praw Dziecka nie majq obowigzku uiszczania kosztéw sadowych,
to Rzecznik réwniez nie podlega takiemu obowigzkowi.

W drugiej linii orzeczniczej sktady orzekajace prezentowatly poglad od-
mienny. Sady obciazyty Rzecznika kosztami postepowania zainicjowanego jego
skarga (tak postanowienia NSA z: 15 czerwca 2023 r., sygn. akt I GZ 161/23,;
22 lutego 2024 r., sygn. akt Il GZ 26/24, 11 GZ 27/24, 11 GZ 28/24, 11 GZ 29/24;
7 marca 2024 r., sygn. akt II GZ 48/24, GZ 49/24, GZ 51/24, 11 GZ 59/24,
II GZ 60/24; 21 marca 2024 r., sygn. akt Il GZ 92/24, GZ 71/24; 4 kwietnia
2024 r., sygn. akt II OZ 166/24). Wskazywano, ze brak zwolnienia Rzecznika
z obowiazku uiszczenia kosztéw sadowych wynika z regut wyktadni art. 239
§ 1 pkt 2 p.p.s.a., ktéry ma charakter szczegdlny. Jako wlasciwg dla jego inter-
pretacji nalezy przyjaé¢ wykladnie zawezajaca, a nie rozszerzajaca. Tym samym
dla uznania wskazanego nim podmiotu jako zwolnionego od kosztéw sado-
wych wymagane jest, by przepis wprost ten podmiot wskazywat. Rzecznik
nie zostal jednak wymieniony w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. jako zwolniony
od kosztéw sadowych, stad tez zwolnienie mu nie przystuguje. W uzasad-
nieniu postanowienia NSA z 4 kwietnia 2024 r., sygn. akt II OZ 166/24, Sad
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rozwingt ww. poglad, wyjasniajac relacje miedzy przepisami ustawy o Rzecz-
niku a p.p.s.a. Okreslone w art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku upraw-
nienia do dziatania na prawach prokuratora nie stanowia wystarczajacej pod-
stawy do uznania, ze Rzecznik jest objety zakresem art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a.
Analogicznie jak w art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku zostaty uregulo-
wane w art. 8 § 11 § 2 p.p.s.a. uprawnienia Rzecznika Praw Obywatelskich
i Rzecznika Praw Dziecka. Jednak mimo to podmioty te zostaly wymienione
w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. jako zwolnione od kosztéw sadowych. Takiego
uregulowania w stosunku do Rzecznika natomiast brak.

Rzecznik opowiedziat sie za przyjeciem stanowiska prezentowanego w pierw-
szej linii orzeczniczej, argumentujac Ze zgodnie z art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. zwol-
nienie z obowiazku uiszczenia kosztéw sadowych dotyczace prokuratora, Rzecz-
nika Praw Obywatelskich oraz Rzecznika Praw Dziecka wynika z funkcji tych
organdow w demokratycznym panstwie prawnym zwigzanych z ochrong pra-
worzadno$ci. Podmioty te wstepuja do spraw z uwagi na koniecznos$¢ ochrony
szeroko pojetego interesu spotecznego i tym ich zwolnienie od ponoszenia
kosztéw nalezy uzasadniaé (tak: J. Olszanowski, w: Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. P. Szustakiewicz, A. Skoczylas,
wyd. 2, Warszawa 2023, art. 239, SIP Legalis, dostep: 22.04.2024); B. Dauter,
A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, wyd. VII, art. 239, LEX/el. 2021). Zdaniem wnioskodawcy
analiza przepiséw ustawy o Rzeczniku wskazuje, zZe pelni on analogiczng role
oraz posiada takie same uprawnienia, jak wyzej wymienione podmioty, w za-
kresie dzialan podejmowanych przez niego na rzecz matych i srednich przed-
siebiorcéw. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 1 tej ustawy Rzecznik Matych i Sred-
nich Przedsiebiorcéw stoi na strazy praw mikroprzedsiebiorcow oraz matych
i $rednich przedsiebiorcéw, w szczegdlnosci poszanowania zasady wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, pogtebiania zaufania przedsiebiorcéw do wtadzy pu-
blicznej, bezstronnosci i rownego traktowania, zréwnowazonego rozwoju oraz
zasady uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajéw oraz stusznych
intereséw przedsiebiorcéw. Stosownie za$ do przepisu art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy
o Rzeczniku, moze on wnosi¢ skargi i skargi kasacyjne do sadu administracyj-
nego, a takze uczestniczy¢ w tych postepowaniach na prawach przystugujacych
prokuratorowi. W ocenie Rzecznika, skoro posiada on uprawnienie do dzia-
lania w postepowaniu sadowadministracyjnym na prawach przystugujacych
prokuratorowi, to w stosunku do niego przepisy o prokuratorze nalezy sto-
sowaé wprost. Zwolnienie od ponoszenia kosztéw sgdowych, o ktérym mowa
w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a, w zakresie, w jakim Rzecznik uczestniczy w poste-
powaniu na prawach prokuratora, obejmuje takze Rzecznika Matych i Srednich
Przedsigbiorcéw i w konsekwencji jest on zwolniony od kosztéw sadowych.
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Wnioskodawca zauwazyt takze, ze w ustawie o Rzeczniku nie wskazano
wprawdzie, jaki status posiada Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw.
Jednak w postanowieniu WSA w Warszawie z 5 marca 2020 r., sygn. akt VII
SAB/Wa 244/19, LEX nr 2809342, przyjeto ze Rzecznik jest samodzielnym or-
ganem ochrony prawa. Jest to jednoosobowy organ panstwowy prawnie umo-
cowany do dziatania w imieniu panistwa, przy czym umocowanie to ma range
ustawowa. Catoksztatt kompetencji Rzecznika $wiadczy o tym, ze nie jest on
organem decydujgcym. Przepisy ustawy nie przyznajag mu prawa wiadczego
rozstrzygania spraw w drodze decyzji wiazacych inne podmioty. W orzeczeniu
tym Sad wskazat, ze w nauce prawa administracyjnego obok organéw decy-
dujacych wyrdznia sie organy pomocnicze, do ktérych zalicza sie organy opi-
niodawczo-doradcze i organy kontrolne. Organy pomocnicze nie sa uznawane
za organy administracji publicznej sensu stricto. Rzecznik pod wzgledem za-
kresu kompetencji blizszy jest organom ochrony prawa, takim jak Rzecznik
Praw Obywatelskich albo Rzecznik Praw Dziecka, niz innym organom pan-
stwa, z tg réznica, ze podstaw prawnych ustanowienia Rzecznika nie zawarto
w Konstytucji RP. Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw jest wiec poza-
konstytucyjnym organem ochrony prawa (zob. wyrok WSA w Lodzi z 7 wrze-
$nia 2022 r., sygn. akt III SA/Ld 344/22).

Argumentujgc, Wnioskodawca podnidst takze, ze szczegdlna pozycja Rzecz-
nika w systemie organéw ochrony prawa w Polsce wynika nadto z tresci
przepisow art. 1 ust. 2a i ust. 2b ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. Rzeczniku
Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2023 r. poz. 1058), ktére nakladajg na Rzecz-
nika Praw Obywatelskich obowigzek wspétpracy z Rzecznikiem Praw Dziecka
(w sprawach dzieci) oraz z Rzecznikiem Matych i Srednich Przedsiebiorcéw
(w sprawach mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przedsiebiorcéw). Tym
sposobem ustawodawca «zréwnuje» Rzecznika Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw (quasi-Ombudsmana) z Rzecznikiem Praw Dziecka (ombudsmanem
wyspecjalizowanym), co wyklucza traktowanie Rzecznika wylacznie w kate-
goriach organu administracji. Wszystkie trzy wymienione organy zas pozwala
uzna¢ za najwazniejszych rzecznikéw praw, a dziedziny ich zadan i kom-
petencji za trzy najwazniejsze obszary ochrony praw i wolnosci (P. Lisson,
Rzecznik Malych i Srednich Przedsiebiorcéw: obudsman czy organ administracji
rzqdowej?, RPEIS 2018, z. 4, s. 68).

W ocenie Rzecznika powyzsze argumenty pozwalaja na stwierdzenie, ze jest
on podmiotem pelnigcym istotng funkcje publiczna o statusie podobnym do in-
nych organéw ochrony prawa w Polsce takich, jak Rzecznik Praw Obywatelskich
i Rzecznik Praw Dziecka. Jednocze$nie wnioskodawca zaznaczyt, ze za niepo-
réwnywalng z pozycja Rzecznika uznaje sie pozycje np. Rzecznika Finanso-
wego, o ktérym mowa w ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu
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reklamacji przez podmioty rynku finansowego, o Rzeczniku Finansowym
i o Funduszu Edukacji Finansowej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1809 ze zm.), Rzecz-
nika Praw Pacjenta, o ktérym mowa w ustawie z dnia 6 listopada 2008 r. o pra-
wach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. z 2023 r. poz. 1545 ze zm.)
oraz Rzecznika Praw Pasazera Kolei, o ktérym mowa w ustawie z dnia 28
marca 2003 r. transporcie kolejowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 1786 ze zm.). W od-
niesieniu do tych organdéw sady administracyjne nie stosujg art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a., uznajac, ze nie obejmuje ich przewidziane w tym przepisie zwol-
nienie z kosztéw sgdowych (por. np. wyrok NSA z 12 czerwca 2018 r., sygn. akt
I OSK 977/18; wyrok WSA w Warszawie z 14 pazdziernika 2022 r., sygn. akt
VI SA/Wa 1859/22).

Przy czym Wnioskodawca szczegdlnie podkreslit, ze uregulowanie zawarte
w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. dotyczy okreslonej kategorii podmiotéw i wynika
z funkcji, jaka pelnig. Podmioty te wstepuja do spraw z uwagi na okreslony cel,
ktédrym jest ochrona interesu publicznego i tym nalezy uzasadniaé ich zwol-
nienie od ponoszenia kosztéw sadowych. Z tresci przepiséw ustawy o Rzecz-
niku jasno wynika, zZe pelni on taka sama role (,stoi na strazy praw”) oraz
posiada analogiczne uprawnienia (,wnosi skargi do sadu administracyjnego
na prawach przystugujacych prokuratorowi”) jak Rzecznik Praw Obywatel-
skich i Rzecznik Praw Dziecka, w zakresie dziatan podejmowanych na rzecz
mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przedsiebiorcéw. Skoro zatem cel
dziatania Rzecznika jest podobny do celu dziatania tych podmiotéw, na-
lezy — zdaniem wnioskodawcy — uzna¢ ze réwniez Rzecznik Matych i Srednich
Przedsiebiorcéw jest objety zakresem zwolnienia od ponoszenia kosztéw sa-
dowych z art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. Dodatkowo Rzecznik podniést, ze przepis
art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. nie ogranicza praw lub wolnosci obywatelskich, ani
nie ma charakteru kompetencyjnego, stad zasadniczo dopuszczalna jest taka
jego wyktadnia, ktéra wykracza poza literalne brzmienie przepisu.

Podsumowujac, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw opowie-
dzial sie za stuszno$cia stanowiska prezentowanego przez przedstawicieli
pierwszej linii orzeczniczej, wnoszac o podjecie uchwaty o tresci: ,W swietle
art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, ktéry
wnidst skarge w trybie art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku w zwiazku z art. 8
§ 3 p.p.s.a. nie ma obowigzku uiszczania kosztéw postepowania sagdowadmni-
stracyjnego wywolanego ta skarga”.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu Sedziow zwazyl,
co nastepuje:

Whniosek Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw zostat zlozony
na podstawie art. 264 § 1 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. W pierwszej
kolejnosci Naczelny Sad Administracyjny ma zatem obowiazek rozwazy¢, czy
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zostaly spelnione ustawowe przestanki do podjecia uchwaly wyjasniajacej
przedstawiong watpliwo$¢ prawna. Zgodnie z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. Na-
czelny Sad Administracyjny podejmuje uchwaty majace na celu wyjasnienie
przepisow prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecz-
nictwie sagdow administracyjnych (tzw. uchwatly abstrakcyjne). Uchwaly te
Naczelny Sad Administracyjny podejmuje w sktadzie siedmiu sedziéw, catlej
Izby lub w pelnym skladzie, zgodnie z art. 264 § 1 p.p.s.a. Z kolei art. 264
§ 2 p.p.s.a. okresla krag podmiotéw legitymowanych do zlozenia wniosku
o podjecie takiej uchwaty, wsréd ktérych znajduje sie takze Rzecznik Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw. Podjecie zatem wskazanej uchwaty powinno byé
poprzedzone analizg przestanek (podmiotowych i przedmiotowych) warunku-
jacych wydanie tego typu orzeczenia. Od strony podmiotowe;j (organu legity-
mowanego do wystapienia z pytaniem prawnym) rozpoznawany wniosek nie
nasuwa zastrzezen, budzi on natomiast zasadnicze watpliwosci, gdy chodzi
o aspekt przedmiotowy.

Uchwatly podejmowane w tym trybie nazwane sa uchwatami abstrakcyj-
nymi ze wzgledu na ich ogdlny charakter, oderwany od realiéw i stanu fak-
tycznego konkretnej sprawy sadowoadministracyjnej. Uchwaty podejmowane
na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. majq istotne znaczenie dla funkcjono-
wania sadownictwa administracyjnego, a ich podstawowym celem jest zapew-
nienie jednolito$ci orzecznictwa sadéw. Przedmiotem abstrakcyjnych uchwat
moga by¢ zatem wytacznie watpliwosci prawne, a ich zasadnicza przestanka
jest rozbiezno$¢ w orzecznictwie wynikajaca z odmiennej wyktadni tego sa-
mego stosowanego prawa (por. R. Hauser, A. Kabat, w: Uchwaty Naczelnego
Sqdu Administracyjnego w nowych regulacjach procesowych, ,,Panstwo i Prawo”
2004, z. 2, s. 22). Uchwate, o ktérej mowa w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., Naczelny
Sad Administracyjny moze wiec podjac tylko wtedy, gdy stosowanie konkretnie
okreslonych przepiséw prawa wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych. Przy czym ta rozbiezno$¢ nie moze by¢ rozumiana jako
kazdy przypadek wydania odmiennego orzeczenia w danej kategorii spraw.
Uwaga ta odnosi sie w szczegdlnosci do sytuacji, gdy zarzucana rozbieznosc
dotyczy orzeczen wydanych przez sady pierwszej instancji.

Ze wzgledu na normatywnie okreslone warunki dopuszczalno$ci podjecia
uchwaty, jakim jest wzglad na konieczno$¢ usuniecia rozbieznosci, przyj-
muje sie, ze to na wnioskodawcy ciazy powinnos¢ uzasadnienia, ze zachodza
podstawy do jej podjecia. Szeroko w tej kwestii wypowiedziat sie Naczelny Sad
Administracyjny (w pelnym sktadzie) w postanowieniu z 1 kwietnia 2019 r.,
sygn. akt I OPS 4/17:

,Rozbieznos¢ w stosowaniu przepiséw prawa przez sady administracyjne,
w rozumieniu art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a, ma znaczenie normatywne, poniewaz
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od jej zaistnienia ustawodawca uzaleznit dopuszczalnos¢ podjecia przez Na-
czelny Sad Administracyjny uchwaty stuzacej wyjasnieniu tych przepisow.
Z tego wzgledu, rozbieznos¢ w stosowaniu przepiséw prawa, w rozumieniu
powotanego art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., powstaje tylko wtedy, gdy istnieje toz-
samo$¢ przepisu prawa i stanu faktycznego, do ktérego sady administracyjne
zastosowaty ten przepis. Efektem za$ powstania rozbiezno$ci w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych jest wydawanie przez te sady réznych rozstrzygniec
na tej samej podstawie prawnej i w takim samym stanie faktycznym albo wy-
dawanie takich samych rozstrzygniec¢, ale opartych na réznej wyktadni tych
samych przepisow prawa. Przedstawione rozumienie rozbieznosci w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych potwierdza ustawowy cel uprawnienia Na-
czelnego Sadu Administracyjnego do podejmowania uchwal na podstawie
omawianego art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., ktérym jest przyjecie w orzecznictwie
sadow administracyjnych jednolitej wykladni przepiséw prawa bedacych
przedmiotem wyjasnienia w drodze uchwaty”. Poglady takie wyrazit juz weze-
$niej Naczelny Sad Administracyjny w innych orzeczeniach, w tym w uchwale
pelnego sktadu sedziéw tego Sadu z 26 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I OPS
10/09, stwierdzajac, ze: ,,Dokonujac funkcjonalnej wyktadni tych przepiséow
(art. 15 § 1 pkt 2 i art. 269 § 1 p.p.s.a.), nalezy dojs¢ do wniosku, ze istota
i celem takiej uchwaty jest doprowadzenie do sytuacji, w ktérej realnie wy-
eliminuje ona zrédta rozbiezno$ci w orzecznictwie, z powodu ktérych zostata
podjeta.”

Z tresci art. 264 § 2 p.p.s.a. wynika, ze uchwaty abstrakcyjne, o ktérych
mowa w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny podejmuje
tylko na wniosek uprawnionego podmiotu. W konsekwencji przyjaé¢ trzeba,
Ze to na wnioskujacym o podjecie uchwaty ciagzy obowigzek wykazania zaist-
nienia w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych rozbieznosci w sto-
sowaniu przez te sady okreslonych przepiséw prawa. To ten podmiot jest wiec
zobowiazany do wykazania, ze te rozbieznosci rzeczywiscie istniejg. W tym
miejscu nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze podstawowym celem wyktadni doko-
nywanej w uchwale abstrakcyjnej jest zapewnienie jednolito$ci orzecznictwa
sgdowadmnistracyjnego poprzez realne wyeliminowanie rozbieznosci, z po-
wodu ktérej uchwata zostaje podjeta (zob. uchwata NSA z 16 pazdziernika
2009 r., sygn. akt I OPS 10/09). Wobec tego nalezy stwierdzié, ze rozbieznosc¢
o ktérej mowa w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., nie moze by¢ rozumiana jako kazdy
przypadek wydania odmiennego orzeczenia w danej kategorii spraw (odstep-
stwa od ustalonej linii orzeczniczej). Rozbieznos¢ w orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych jako podstawa wydania przez NSA uchwaly majacej na celu
wyjasnienie okreslonych watpliwosci prawnych musi by¢ realna. Naczelny
Sad Administracyjny bowiem jest zobowigzany do podejmowania uchwaty
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na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. tylko wtedy, gdy istnienie stanu roz-
bieznosci w orzecznictwie sgdow administracyjnych ma charakter obiektywny
i rzeczywisty, niebudzacy jakichkolwiek watpliwos$ci co do jego zaistnienia.
»,Nie jest bowiem normatywnie dopuszczalne podejmowanie przez Naczelny
Sad Administracyjny stosownej uchwaly w takich wypadkach, w ktérych
rozbieznosc¢ jest pozorna (a nie realna) albo przestata istnieé (nie jest aktu-
alna), poniewaz uchwata ta nie stuzy narzucaniu przez sktad powiekszony
Naczelnego Sadu Administracyjnego wilasnego sposobu rozumienia prze-
piséw prawa, lecz jedynie ujednolicaniu istniejacych dotychczas rozbieznosci
w praktyce orzeczniczej sadéow administracyjnych w zakresie stosowania
okreslonych przepisow prawa.” (tak w postanowieniu NSA (pelnego sktadu)
z 1 kwietnia 2019 r., sygn. akt I OPS 4/17 oraz takze w postanowieniu NSA
(sktadu siedmiu sedziéw) z 3 marca 2014 r., sygn. akt II FPS 7/13). Takze
w uzasadnieniu postanowienia z 8 listopada 2021 r. (sygn. akt I OPS 1/21)
Naczelny Sad Administracyjny (w sktadzie siedmiu sedzidéw) zaakcentowat, iz:
»Rozbieznos¢ w orzecznictwie, warunkujaca podjecie uchwaty na podstawie
art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., powinna by¢ rzeczywista, a nie pozorna oraz aktu-
alna” (por. takze: R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego w nowych regulacjach procesowych, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 2).
O wystepowaniu rzeczywistej potrzeby podjecia uchwaty abstrakcyjnej, wy-
muszajacej ujednolicenie stanowisk sadéw administracyjnych, mozna mdéwic
w szczegolnosci wéwezas, gdy rozpoznawanie przez NSA srodkéw odwotaw-
czych od orzeczen wojewddzkich sadéw administracyjnych nie doprowadzito
do jednolicenia orzecznictwa w stosowaniu przepiséw prawa administracyj-
nego (zob. uchwata NSA z 20 maja 2010 r., sygn. akt I OPS 12/09). Chodzi
zatem nie tyle o réznice pogladéw prawnych, niejako zarysowana na tle po-
szczegolnych (jednostkowych), prawomocnych orzeczen sadéw administracyj-
nych, ale przede wszystkim o powstalg na tym tle tendencje do umacniania sie
sktadow orzekajacych w przyjmowanych przez nie ocenach prawnych (por. po-
stanowienie NSA z 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt II GPS 1/07). O rozbiez-
nosciach uzasadniajacych podjecie uchwaty abstrakcyjnej w trybie art. 264 § 2
w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., nie mogg Swiadczy¢ rozstrzygniecia o charak-
terze incydentalnym czy tez odosobnione w prezentowanym pogladzie; chodzi
o to, by odmienne stanowiska dawaty sie uzasadnic¢ z poréwnywalna mocg
(zob. postanowienia NSA z: 18 czerwca 2007 r., sygn. akt IT FPS 4/06; 3 lutego
2013 r., sygn. akt IT FSK 10/13).

W ocenie sktadu orzekajacego (siedmiu sedziéw NSA) analizowany wniosek
Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw nie spetnia przedmiotowych wa-
runkoéw okreslonych w art. 15 § 1 pkt 2 i art. 268 p.p.s.a., umozliwiajacych wy-
danie przez Naczelny Sad Administracyjnych uchwaty abstrakcyjnej, majacej
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na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato roz-
bieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Wsréd tych warunkéw,
jak wskazano wyzej, w doktrynie i judykaturze wymienia sie warunek, aby
istniaty realne (a nie pozorne), rzeczywiste rozbieznosci i aby te rozbieznosci
byty trwale (utrzymujace sie) i aktualne. Ponadto watpliwosci i rozbieznosci
w zakresie wyktadni i stosowania przepiséw prawnych powinny zostac sfor-
mutowane na tle wiekszej (...)[liczby] spraw, a podmiot uprawniony do zto-
zenia wniosku o podjecie uchwaty powinien wykazaé, ze obiektywnie postrze-
gany stan rozbiezno$ci orzecznictwa istnieje w rzeczywistosci. We wniosku
Rzecznika za$ wskazano jedynie na trzy sprawy, w ktérych NSA stwierdzit,
iz Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw nalezy do kregu podmiotéw
zwolnionych z mocy ustawy od uiszczania kosztéw sadowych na podstawie
art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. w zw. z art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku.
Ten poglad wyrazony w postanowieniach Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z: 5 sierpnia 2020 r., sygn. akt I GZ 164/20; 24 lutego 2022 r., sygn. akt
II GSK 600/21; 23 listopada 2023 r., sygn. akt II FZ 111/23 jest pogladem
odosobnionym, poniewaz w pozostatych orzeczeniach NSA takiego pogladu
nie podzielono (por. np. postanowienia NSA z: 22 lutego 2024 r., sygn. akt
II GZ 26/24; 7 marca 2024 r., sygn. akt Il GZ 48/24; 7 marca 2024 r., sygn. akt
II GZ 51/24; 12 marca 2024 r. sygn. akt II GZ 22/24; 21 marca 2024 r., sygn.
akt II GZ 71/24; 27 marca 2024 r., sygn. akt Il OZ 162/24; 4 kwietnia 2024 r.,
sygn. akt 166/24; 18 kwietnia 2024 r. sygn. akt II GZ 109/24; 9 maja 2024 r.,
sygn. akt 176/24; 16 maja 2024 r., sygn. akt II GZ 200/24; 15 czerwca 2023 r.,
sygn. akt IT GZ 161/23). Wskazana rozbieznos¢ w aktualnym orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego nie istnieje. Rozbieznosci tej zatem nie
mozna uznaé za trwala, utrzymujaca sie i aktualna. Ostatnie bowiem z ww.
orzeczen reprezentujacych poglad, ze Rzecznik jest zwolniony z mocy ustawy
z obowiazku uiszczenia kosztéw sadowych, zapadlo 23 listopada 2023 r. Po tej
dacie nie odnotowano orzeczen popierajacych to stanowisko.

Natomiast drugie przytoczone przez Wnioskodawce stanowisko, zgodnie
z ktérym Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw nie nalezy do kregu
podmiotéw zwolnionych z obowigzku uiszczenia kosztow sadowych na pod-
stawie art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a., wyraznie dominuje w orzecznictwie, a przy
tym wyraza aktualne stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego w tej
kwestii. W biezacych orzeczeniach konsekwentnie akceptuje sie te wlasnie
ustalona linie orzecznicza. Uzasadniajac ten poglad, podkresla sie, ze okre-
$lone implikacje wynikajg z tresci art. 199 p.p.s.a. Zgodnie z tym przepisem
strony ponosza koszty postepowania zwigzane ze swym udziatem w sprawie,
chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. W przepisie tym zostala wyra-
zona ogolna zasada, zgodnie z ktdra obowiazkiem jest ponoszenie przez strony
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kosztéw postepowania, w tym kosztow sadowych. Wszystkie odstepstwa od tej
zasady, wynikajace z regulacji szczegdlnych, musza by¢ traktowane jako wy-
jatki podlegajace wyktadni $cistej, a niekiedy wrecz zawezajacej (por. M. Ja-
gielska, J. Jagielski, P. Gotaszewski w: Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi, Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017,
s. 756), przy czym niewatpliwie w wyktadni przepiséw zawierajgcych wyjatki
od zasady ogoélnej ponoszenia kosztéw postepowania nalezy mie¢ na uwadze
konstytucyjng zasade réwnosci, zgodnie z ktdra wszyscy sg wobec prawa
réwni i majq prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32
ust. 1 Konstytucji RP). Jak podkresla sie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego: ,optaty sadowe stanowia rodzaj daniny publicznej, a zwol-
nienie od ich ponoszenia stanowi odstepstwo od konstytucyjnego obowiazku
ich powszechnego i rGwnego ponoszenia, wynikajacego z art. 84 Konstytucji RP.
Dlatego tez moga by¢ stosowane w sytuacjach wyjatkowych, gdy istnieja uzasad-
nione powody do przerzucenia ciezaru dotyczacego danej osoby na wspétobywa-
teli” (por. postanowienie NSA z 20 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il FZ 533/11;
postanowienie NSA z 15 grudnia 2016 r., sygn. akt Il FZ 820/16).

Udziat prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw
Dziecka oraz Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw zostal uregulo-
wany w art. 8 p.p.s.a., ktéry zapewnia tym podmiotom udzial w kazdym to-
czacym sie postepowaniu, umozliwia wniesienie skargi, skargi kasacyjnej, za-
zalenia oraz skargi o wznowienie postepowania, przyznajgc tym podmiotom
prawa strony. Natomiast zgodnie z art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. nie majg obo-
wiazku uiszczenia kosztéw sadowych prokurator, Rzecznik Praw Obywatel-
skich i Rzecznik Praw Dziecka. Regulacja zawarta w tym przepisie okresla
zatem zakres podmiotowego zwolnienia od obowigzku uiszczenia kosztéw sa-
dowych. Literalna tres¢ przepisu art. 239 pkt 2 p.p.s.a. nie daje podstaw do roz-
rozniania, czy podmioty instytucjonalne dziatajq w danej sprawie we wtasnym
imieniu czy tez witaczaja sie do cudzej sprawy ze wzgledu na koniecznosé
ochrony porzadku prawnego. Dlatego tez regulacje zawarta w tym przepisie
nalezy odczytywac calosciowo i uznac, ze zwolnienie prokuratora, Rzecznika
Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka z uiszczania kosztéw sadowych
ma charakter podmiotowy. Ma ono miejsce bez wzgledu na przedmiot sprawy,
jak réwniez charakter, w jakim bierze on udzial w danej sprawie. Zwolnienie
od obowigzku uiszczania kosztéw sadowych nie odnosi sie do niewymienio-
nego w tresci tego przepisu Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw.

Co wiecej przepis art. 239 1 pkt 2 p.p.s.a. ma charakter szczegdlny, zatem
jego wykladnia winna by¢ zawezajaca a nie rozszerzajaca, a dla uznania danego
podmiotu za ustawowo zwolniony od obowigzku ponoszenia kosztéw postepo-
wania dany przepis szczegdlny musi wprost wyraza¢ zwolnienie podmiotowe.
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Dotyczy to rowniez przepiséw ustaw szczegolnych. Innymi stowy, dla uznania
zwolnienia danego podmiotu od kosztow postepowania dany przepis szcze-
gblny musi wprost ten podmiot wskazywaé.

Za taki przepis nie moze zosta¢ uznany art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzecz-
niku, na ktéry powotywat sie we wniosku Rzecznik. Zgodnie z nim w za-
kresie ochrony praw przedsiebiorcéw Rzecznik moze zwrdcié sie o wszczecie
postepowania administracyjnego, wnosi¢ skargi i skargi kasacyjne do sadu
administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w postepowaniach — na prawach
przystugujacych prokuratorowi. Z przepisu tego nie wynika jednak zwol-
nienie Rzecznika od ponoszenia kosztéw sadowych. Okreslone w art. 9 ust. 1
pkt 8 ustawy o Rzeczniku uprawnienia Rzecznika nie stanowa wiec wystar-
czajacej podstawy do uznania, ze Rzecznik jest objety zakresem art. 239 § 1
pkt 2 p.p.s.a. W orzecznictwie NSA szczegdlnie podkresla sie, ze analogicznie
jak w art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o Rzeczniku zostaty uregulowane w art. 8 § 1
i § 2 p.p.s.a. uprawnienia Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Prawa
Dziecka, uczestniczacych w postepowaniu na prawach strony. Jednak mimo
to, te podmioty zostaly wymienione w art. 239 § 1 pkt 2 p.p.s.a. jako zwol-
nione od kosztéw sadowych z mocy ustawy. Takiego uregulowania w stosunku
do Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw natomiast brak (tak przy-
ktadowo Naczelny Sad Administracyjny m.in. w postanowieniach z 21 marca
2024 r., sygn. akt I GZ 91/24, 11 GZ 77/24, 11 GZ 92/24 czy tez w postano-
wieniu z 4 kwietnia 2024 r., sygn. akt II OZ 166/24).

W swietle zatem tresci art. 199 p.p.s.a., statuujacej zasade samodzielnego
ponoszenia przez strony kosztéw postepowania sadowoadministracyjnego
zwigzanych z ich udzialem w sprawie, przepis art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy
o Rzeczniku nie stanowi wystarczajacej podstawy do stwierdzenia, ze zasada
ta w odniesieniu do Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw ulega mody-
fikacji, poniewaz brak jest przepisu szczegdlnego, ktory — tak jak w odniesieniu
do prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka —
wskazywatyby, ze Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw zwolniony
jest od ponoszenia kosztéw. Wszelkie bowiem odstepstwa od art. 199 p.p.s.a.,
a wynikajace z art. 239 p.p.s.a., muszg by¢ traktowane jako wyjatki podlega-
jace wyktadni scistej, a niekiedy wrecz zawezajacej (por. postanowienia NSA
z: 16 listopada 2007 r., sygn. akt II OZ 1167/07; 24 kwietnia 2012 r., sygn. akt
11 0Z 326/12).

Zaréwno zatem z ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, jak i z ustawy o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcéw
nie wynika normatywna podstawa do zwolnienia Rzecznika od obowiagzku
ponoszenia kosztéw sadowych (por. postanowienie NSA z 18 kwietnia 2024 r.,
sygn. akt II GZ 109/24).
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W konsekwencji rozbieznosci wskazanej przez Wnioskodawce nie mozna
uznad za trwatla, utrzymujaca sie i aktualng. Przeciwnie, linia orzecznicza Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (az do dnia dzisiejszego) zostata uksztatto-
wana w sposob jednolity i trwaty, zgodnie z wyzej przedstawionym pogladem.

W podsumowaniu stwierdzic trzeba, ze ze wskazanych wyzej powoddw od-
mowa podjecia uchwaty jest uzasadniona, gdyz powotane we wniosku Rzecz-
nika przepisy prawa nie wywotluja aktualnie realnych i utrzymujacych sie
rozbieznosci w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego jako sadu
administracyjnego ostatniej instancji.

Z tych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie
art. 267 p.p.s.a., postanowit odméwic podjecia wnioskowanej przez Rzecznika
Matych i Srednich Przedsiebiorcéw uchwaty, gdyz nie zachodzi potrzeba wyja-
$nienia watpliwosci sformutowanych we wniosku o jej podjecie

3

Wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku

z dnia 29 sierpnia 2023 r.
(I SA/Bk 466/23)

Przewodniczqcy: sedzia WSA Grzegorz Dudar
Sedziowie: asesor sqdowy WSA Marta Joanna Czubkowska (sprawozdawca),
WSA Matgorzata Roleder

Decyzja wydana w uproszczonym postepowaniu legalizacyjnym
uzasadnia zastosowanie trybu z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntow za-
budowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1495 ze zm.), albowiem potwierdza fakt zabudo-
wania nieruchomosci budynkiem przeznaczonym na cele mieszkaniowe
w dniu 1 stycznia 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku uznat skarge C.G. i J.G.

na postanowienie Wojewody Podlaskiego z dnia 9 maja 2023 r. nr (...) w przed-
miocie odmowy wydania zaswiadczenia w sprawie przeksztalcenia prawa
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uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci i na podstawie art. 145 § 1 pkt 1
lit. a/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634) uchylit zaskarzone posta-
nowienie oraz poprzedzajace jego wydanie postanowienie Starosty Augustow-
skiego z dnia 24 lutego 2023 r. nr (...) oraz na podstawie art. 200 powyzszej
ustawy zasadzit od Wojewody Podlaskiego solidarnie na rzecz skarzacych
C.G. i J.G. kwote szes¢set czternascie zlotych tytulem zwrotu kosztéw poste-
powania sadowego.

Z uzasadnienia

Skarga zostata wywiedziona na podstawie nastepujgcych okolicznosci.

We wniosku z 11 stycznia 2023 r. C. i J. G. wystapili do Starosty Augustow-
skiego o wydanie na podstawie art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r.
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéw (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1495 ze zm.; dalej: ustawa) zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztat-
cenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci, w odniesieniu
do nieruchomosci stanowigcej wtasnos¢ Skarbu Panstwa, w uzytkowaniu
wieczystym wnioskodawcéw, polozonej w Augustowie przy ul. (...), obreb 4,
oznaczonej jako dziatka (...) o powierzchni 0,2418 ha, dla ktdrej SR w Augu-
stowie prowadzi ksiege wieczysta nr (...). Do wniosku dotaczono decyzje Po-
wiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Augustowie z 28 pazdzier-
nika 2022 r. o legalizacji samowolnie wybudowanego budynku mieszkalnego,
o powierzchni uzytkowej 53,00 m?, na przedmiotowej nieruchomosci, wydang
W tzw. uproszczonym postepowaniu legalizacyjnym.

Postanowieniem z 24 lutego 2023 r., nr (...) Starosta Augustowski, dziatajac
na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy, odmdéwit wydania zaswiadczenia. W mo-
tywach rozstrzygniecia organ wskazat, ze wnioskowana nieruchomos¢ nie jest
i na dzien 1 stycznia 2019 r. nie byta objeta miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego, jak réwniez w stosunku do niej nie zostata wydana de-
cyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. O ile warunek od-
dania do uzytkowania budynku mieszkalnego zostat spelniony, o tyle nie zostat
on wybudowany zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W ocenie
organu nie zostaty zatem spetnione przestanki okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy,
warunkujace wydanie zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztatcenie prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci przedmiotowej nieruchomosci.

Zazalenie na powyzsze postanowienie wniesli C. i J. G., zarzucajac razace na-
ruszenie art. 13 ust. 11 2 w zw. z art. 1 ust. 1, 2 i 3 ustawy oraz art. 6, art. 7
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i77 § 1iart. 80 k.p.a. Zdaniem odwotujacych zaskarzone postanowienie zostato
wydane przedwczesnie, bez wyjasnienia wszystkich istotnych dla sprawy oko-
licznosci faktycznych i prawnych. Podniesli, ze do wniosku o wszczecie postepo-
wania zostata dotaczona decyzja legalizujaca samowolnie wybudowany budynek
mieszkalny na dziatce nr (...) wydana w uproszczonym postepowaniu legaliza-
cyjnym. Procedura taka dotyczy obiektéw budowlanych, dla ktérych od ukon-
czenia budowy uptyneto co najmniej 20 lat. W zaistniatej sytuacji faktycznej bez-
sporne jest zatem, Ze obiekt oddany do uzytku jako budynek mieszkalny na mocy
przepiséw legalizacyjnych w procedurze uproszczonej sitg rzeczy musiat istnie¢
na gruncie 1 stycznia 2019 r. W zwigzku z powyzszym Starosta Augustowski
winien byl wydac¢ stosowne zaswiadczenie bedace podstawq stwierdzenia prze-
ksztalcenia, uwzgledniajac stan faktyczny na dzien 1 stycznia 2019 r. W ocenie
odwotujacych legalizacja samowoli budowlanej jako tryb naprawczy zastepuje
procedury prowadzone w postepowaniu oficjalnym, co sprawia, ze zachowany
jest wymog wynikajacy wprost z art. 1 ust. 1 ustawy. Wskazujac na powyzsze,
odwotujacy wniesli o uchylenie zaskarzonego postanowienia w catosci i przeka-
zanie sprawy organowi pierwszej instancji celem ponownego rozpatrzenia i wy-
dania zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztalcenie prawa uzytkowania wie-
czystego w prawo wlasnosci przedmiotowej nieruchomosci.

Wojewoda Podlaski postanowieniem z 9 maja 2023 r. nr (...) utrzymat w mocy
zaskarzone postanowienie.

W uzasadnieniu wskazano, ze przepis art. 13 ust. 1 ustawy reguluje
tzw. opdznione przeksztatcenie. Organ podniost, ze w doktrynie wskazuje sie,
ze zasady stosowania tego przepisu sa takie same, jak przepiséw dotyczacych
przeksztalcenia na zasadach ogdlnych, a jedyna rdznica jest tylko data prze-
ksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej, gdyz
w tym wypadku data ta nie jest dzien 1 stycznia 2019 r.,, a jest nia data od-
dania budynku mieszkalnego do uzytkowania. Zawarcie w ustawie regulacji
przewidzianej w art. 13 ust. 1 w dodatkowy sposéb swiadczy o intencjach,
jakie przyswiecaly ustawodawcy przy uchwalaniu tej ustawy. Z uzasadnienia
projektu wynika, ze wolg projektodawcy bylto usprawnienie dotychczasowych
proceséw przeksztatcania praw uzytkowania wieczystego na gruntach za-
budowanych budynkami mieszkalnymi (w szczegdlnosci na rzecz cztonkdéw
wspolnot mieszkaniowych) i wyeliminowanie powstawania w przysztosci pro-
bleméw z wykonywaniem i przeksztatcaniem praw na tego rodzaju gruntach.
Zasadniczym przy tym celem ustawy byta eliminacja istniejacych praw wspét-
uzytkowania wieczystego oraz zapobiezenie powstawaniu udzialéw w tym
prawie w przyszlosci (zob. uzasadnienie projektu ustawy VIII 2673).

Z materialu dowodowego zgromadzonego w przedmiotowej sprawie wy-
nika, ze aktem notarialnym z 12 czerwca 2013 r. C. i J. G. nabyli na prawach
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wspdlnosci ustawowej majatkowej malzenskiej od spdtki Polskie Koleje Pan-
stwowe S.A. z siedzibg w Warszawie prawo uzytkowania wieczystego nieza-
budowanej nieruchomosci, oznaczonej jako dziatka nr (...) o pow. 0,2418 ha.
Decyzja z 28 pazdziernika 2022 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowla-
nego w Augustowie zalegalizowal samowolnie wybudowany budynek miesz-
kalny o powierzchni uzytkowej 53,00 m? na przedmiotowej dzialce. Decyzja
ta stata sie ostateczna 6 grudnia 2022 r. Ponadto w pismie z 30 grudnia 2022 r.
PINB w Augustowie stwierdzit, ze zgodnie z art. 49i ust. 2 ustawy — Prawo bu-
dowlane, decyzja o legalizacji stanowi podstawe uzytkowania obiektu budow-
lanego, w tym przypadku budynku mieszkalnego. Z dniem uzyskania przez
nig klauzuli ostatecznosci inwestor — J. G. mogt przystapi¢ do uzytkowania
budynku zgodnie z jego przeznaczeniem, tj. budynku mieszkalnego.

Organ odwolawczy stwierdzil, ze prawidlowo organ pierwszej instancji
uznal, Ze nie zostaly spelnione wszystkie warunki okreslone w art. 13 ust. 1
ustawy. O ile bezsporny jest fakt oddania do uzytku 6 grudnia 2022 r. budynku
mieszkalnego posadowionego na nieruchomosci oznaczanej jako dziatka nr (...),
to nie jest spelniony wymdg zabudowy nieruchomosci budynkiem miesz-
kalnym zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania. Powyzsze wynika wprost
z zaswiadczenia Burmistrza Miasta Augustowa z 13 kwietnia 2023 r., w ktérym
stwierdzono, ze dziatka nr (...) nie jest objeta miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego. Ponadto wskazano, ze w 2013 r. (tj. od daty wyodreb-
nienia ww. dziatki) nie zostaly wydane zadne decyzje o ustaleniu warunkow
zabudowy i zagospodarowania terenu. Wskazano przy tym, ze w studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta Augustowa
przyjetego uchwata nr XXXV/324/17 Rady Miejskiej w Augustowie z 30 maja
2017 r., zmienionego uchwatyq nr XXXIX/402/2021 Rady Miejskiej w Augu-
stowie 2 wrzesnia 2021 r., przedmiotowa nieruchomos¢ potozona jest na te-
renie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i zabudowy ustugowe;j.

Odnoszac sie do zarzutdéw zazalenia, wskazano, ze ustawodawca w przepisie
art. 13 ust. 1 ustawy odnosi sie do sytuacji dotyczacej rozpoczetej inwestycji
budowlanej, trwajacej i formalnoprawnie niezakonczonej przed 31 grudnia
2018 r., ktéra musi by¢ zgodna z miejscowym planem zagospodarowania prze-
strzennego lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Braku spelnienia tej przestanki ustawowej nie konwaliduje fakt, ze przedmio-
towa nieruchomos¢ potozona jest na terenie zabudowy mieszkaniowej jednoro-
dzinnej i zabudowy ustugowej zgodnie ze studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, albowiem studium nie jest aktem prawa
miejscowego. Mimo ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy jako akt polityki przestrzennej wigze w pozniejszym
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etapie organ uchwalajacy plan, to nie mozna zaakceptowac rozwiagzania, ktore
pozwala na ustalenie przeznaczenia nieruchomosci na podstawie studium.
W zwiagzku z powyzszym nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem odwotuja-
cych, ze uzyskana decyzja legalizacyjna samowole budowlang znosi ustawowy
wymog zgodnosci zabudowy zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu. Natomiast zgodzic sie nalezy ze stanowiskiem organu pierwszej instancji,
ze w trybie uproszczonego postepowania legalizacyjnego nie jest wymagane
zaswiadczenie o zgodnos$ci budowy z ustaleniami obowiazujacego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego
albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku
braku obowiazujacego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedmio-
towe zaswiadczenie wymagane jest w pelnym postepowaniu legalizacyjnym,
zgodnie z art. 48b ustawy — Prawo budowlane. Uproszczona procedura legali-
zacyjna dotyczy budowy obiektu budowlanego, jezeli od zakonczenia budowy
upltyneto co najmniej 20 lat. Wobec faktu wydania decyzji legalizacyjnej 28
pazdziernika 2022 r., nalezy uznaé, ze przedmiotowy budynek mieszkalny znaj-
dowat sie na nieruchomosci w dniu 1 stycznia 2019 r., ale sama nieruchomos¢
nie byta, w $wietle przepiséw ustawy — Prawo budowlane, nieruchomoscig za-
budowang, co potwierdza umowa kupna sprzedazy z 2013 r. Tym samym fakt
istnienia w dniu 1 stycznia 2019 r. niezalegalizowanego budynku mieszkalnego
usytuowanego na przedmiotowej nieruchomosci nie podwaza prawidlowej
oceny organu pierwszej instancji o braku spelnienia ustawowych przestanek
warunkujacych wydanie zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztatcenie
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci w odniesieniu do nieru-
chomosci stanowiacej wlasnos¢ Skarbu Panstwa, w uzytkowaniu wieczystym
odwotujacych. Podniesiono, ze art. 1 ustawy dotyczy nieruchomosci zabudo-
wanych budynkami mieszkalnymi, ktére w dniu 1 stycznia 2019 r. oddane byty
do uzytku jako budynki mieszkalne zgodnie z przepisami ustawy — Prawo bu-
dowlane. Przy czym w regulacji tej brak wymogu zgodnosci zabudowy miesz-
kaniowej z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Reasumujac, organ odwotawczy stwierdzit, ze w dacie orzekania przez organ
pierwszej instancji brak bylo podstaw do uwzglednienia wniosku o wydanie
zaswiadczenia o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przedmio-
towej nieruchomosci zabudowanej na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci
tych gruntéw z uwagi na niespelnienie wszystkich przestanek ustawowych.

Skarge na to postanowienie do sadu administracyjnego wniesli C. iJ. G. i za-
rzucili naruszenie art. 13 ust. 1i 2 w zw. z art. 1 ust. 1, 2 i 3 ustawy oraz
art. 6, 7, 77 § 1 i 80 k.p.a. Wskazujac na te naruszenia, wniesli o uchylenie
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zaskarzonego postanowienia oraz postanowienia organu pierwszej instancji.
W uzasadnieniu skargi podtrzymano stanowisko zawarte w zazaleniu, a mia-
nowicie, ze obiekt oddany do uzytku jako budynek mieszkalny na mocy prze-
piséw legalizacyjnych w procedurze uproszczonej sila rzeczy musiatl istniec
na gruncie w dniu 1 stycznia 2019 r., jednak nie w oparciu o miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego czy nawet decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Legalizacja samowoli budowlanej jako tryb na-
prawczy zastepuje procedury prowadzone w postepowaniu oficjalnym. Za-
chowany jest zatem wymdg wynikajacy wprost z art. 1 ust. 1 ustawy. Ponadto
zdaniem skarzacych istotng okolicznoscia jest fakt, ze teren, na ktérym poto-
zona jest nieruchomosé, jest zgodnie z ustaleniami studium przeznaczony pod
zabudowe mieszkaniowa jednorodzinna.

Organ w odpowiedzi na skarge wnidst o jej oddalenie i podtrzymal swoje
stanowisko zawarte w zaskarzonym postanowieniu.

W pi$mie procesowym z 3 lipca 2023 r. pelnomocnik skarzacych dodatkowo
zarzucil naruszenie:

—art. 219 w zw. z art. 144 w zw. z art. 138 § 1 pkt 1 w zw. z art. 218 § 1 oraz
art. 218 § 2 k.p.a., poprzez utrzymanie w mocy postanowienia organu pierw-
szej instancji, mimo Ze postanowienie to naruszato art. 218 § 11 § 2 k.p.a. po-
przez niezbadanie tresci ewidencji gruntéw i budynkdéw dla dziatki nr (...) po-
tozonej w Augustowie, obreb 4, ze wzgledu na sposéb uzytkowania budynku
mieszkalnego skarzacych wybudowanego na nieruchomosci objetej wnio-
skiem, co moglo mie¢ wyplyw na tres¢ rozstrzygniecia, gdyz skutkowato od-
mowgq wydania za§wiadczenia bez przeprowadzenia analizy podstaw do wy-
dania zaswiadczenia w oparciu o art. 1 ust. 1 ustawy niezaleznie od podstawy
z art. 13 ust. 1 ustawy;

—art. 219 wzw. z art. 144 wzw. z art. 138 § 1 pkt 1 wzw. z art. 218 § 2 k.p.a.,
poprzez utrzymanie w mocy postanowienia organu pierwszej instancji, mimo
ze postanowienie to naruszato art. 218 § 2 k.p.a. poprzez niewyjasnienie
w zaden sposdéb kwestii przeznaczenia, charakteru budynku zlokalizowanego
na nieruchomosci stanowiacej dziatke nr (...) potozonej w Augustowie, obreb
4 jako mieszkalnego wedltug stanu na dzien 1 stycznia 2019 r., mimo ze z de-
cyzji z 28 pazdziernika 2022 r. wynika, Ze na przedmiotowej nieruchomosci
od ponad 20 lat znajduje sie wybudowany budynek mieszkalny;

—art. 219 w zw. z art. 144 w zw. z art. 138 § 1 pkt 1 w zw. z art. 7 w zw.
z art. 77 § 1 k.p.a., poprzez utrzymanie w mocy postanowienia organu pierw-
szej instancji, mimo Ze postanowienie to, jak réwniez postanowienie Wo-
jewody zostaly wydane w wyniku btednej oceny dowodu z umowy kupna-
-sprzedazy z 2013 r., ktéry nie dawat i nie mdgt dawaé, podstaw do oceny,
ze nieruchomosc¢ stanowiaca dziatke nr (...) nie byta zabudowana budynkiem
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mieszkalnym w dniu 1 stycznia 2019 r. w swietle ustawy — Prawo budowlane,
a co moglo mie¢ wplyw na tres¢ postanowienia, albowiem doprowadzito
do btednego przekonania organu, ze nieruchomos$¢ stanowiaca dziatke nr (...)
nie byta zabudowana w dniu 1 stycznia 2019 r., a w konsekwencji odmowy
wydania zaswiadczenia o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci w prawo wtasnosci; dokonania wewnetrznie sprzecznych
ustalen faktycznych, z ktérych wynika zaréwno, ze zalegalizowany budynek
mieszkalny niewatpliwie musiat i znajdowat sie na nieruchomosci stanowiacej
dziatke nr (...) w dniu 1 stycznia 2019 r. (co organ przyznaje), a jednoczesnie
ze nieruchomos$¢ stanowiaca dziatke nr (...) w dniu 1 stycznia 2019 r. nie byta
nieruchomoscia zabudowang budynkiem mieszkalnym, co mogto mie¢ wplyw
na tre$¢ postanowienia, albowiem doprowadzito do btednego przekonania or-
ganu, ze nieruchomos¢ stanowiaca dziatke nr (...) nie byta zabudowana w dniu
1 stycznia 2019 r,;

—art. 1 ust. 1 w zw. z art. 4 ust 2 pkt 2 ustawy, poprzez jego niezastoso-
wanie, tj. niewydanie zaswiadczenia o przeksztalceniu w stanie faktycznym,
z ktérego wynika, ze nieruchomos¢ stanowigca dziatke nr (...) byta zabudo-
wana na cele mieszkaniowe w dniu 1 stycznia 2019 r., przepis za$ nie stanowi,
aby warunkiem przeksztalcenia byto uprzednie uzyskanie zezwolenia na uzyt-
kowanie budynku;

— art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy, poprzez btedna wyktadnie gruntu zabudowa-
nego na cele mieszkaniowe polegajace na uznaniu, ze za grunt zabudowany
na cele mieszkaniowe nalezy uznac¢ wylgcznie taki grunt, na ktérym wybudo-
wany budynek uzyskatl zezwolenie na uzytkowanie zgodnie z ustawa — Prawo
budowlane do dnia 1 stycznia 2019 r., podczas gdy przepis art. 1 ust. 2 pkt 1
ustawy warunku zezwolenia na uzytkowanie nie zastrzega;

—art. 3 ust. 2a ustawy — Prawo budowlane poprzez btedne uznanie, ze nie-
ruchomos¢ stanowiaca przedmiot wniosku o wydanie zaswiadczenia nie byta
zabudowana budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym w rozumieniu prze-
pisu art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy, podczas gdy budynek wybudowany na dzialce
byt obiektem budowlanym trwale zwigzanym z gruntem, wydzielonym z prze-
strzeni za pomocg przegrod budowlanych, posiadat fundamenty i dach (spet-
niat cechy budynku w rozumieniu ustawy — Prawo budowlane) oraz byt bu-
dynkiem mieszkalnym jednorodzinnym, gdyz byt budynkiem wolnostojacym,
stuzyt zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowit konstrukcyjnie samo-
dzielng catosc¢ i dlatego tez kwalifikowat sie do uproszczonego postepowania
legalizacyjnego;

—art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy, poprzez niewydanie zaswiadczenia o przeksztat-
ceniuprawauzytkowaniawieczystego nieruchomoscistanowiacejdziatkenr (...)
potozong w Augustowie, obreb 4, mimo ze znajdujacy sie na nieruchomosci
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budynek zostal wybudowany przed 1 stycznia 2019 r., ma charakter miesz-
kaniowy, nieruchomos¢ gruntowa za$ objeta wnioskiem zostata oddana skar-
zacym w uzytkowanie wieczyste.

Wskazujac na powyzsze naruszenia pelnomocnik wnidst o uchylenie posta-
nowien organéw obydwu instancji oraz zasgdzenie od organu na rzecz skarza-
cych kosztéw postepowania sadowego, w tym kosztéw zastepstwa prawnego
wedtug norm przepisanych.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku zwazyl, co nastepuje.

Skarga zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie wskazac nalezy, ze niniejsza sprawa zostala rozpoznana przez
sad w trybie uproszczonym, na podstawie art. 119 pkt 3 i art. 120 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634; dalej: p.p.s.a.).

Przedmiotem kontroli sadu w sprawie niniejszej jest postanowienie Woje-
wody Podlaskiego utrzymujace w mocy postanowienie Starosty Augustow-
skiego o odmowie wydania zaswiadczenia potwierdzajacego przeksztalcenie
prawa uzytkowania w prawo witasnosci w odniesieniu do nieruchomosci sta-
nowiacej wtasnos¢ Skarbu Panstwa, w uzytkowaniu wieczystym C. i J. G., po-
tozonej w Augustowie przy ul. (...), obreb 4, oznaczonej jako dziatka (...) o pow.
0,2418 ha, dla ktérej SR w Augustowie prowadzi ksiege wieczysta nr (...).

Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci re-
guluje ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego gruntéow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci
tych gruntéw (Dz.U. z 2022 r. poz. 1495 ze zm.; dalej: ustawa). Ustawodawca
w akcie tym przewidzial dwa zasadnicze tryby przeksztalcenia prawa uzytko-
wania wieczystego w prawo wlasnosci.

Pierwszy z nich to tryb przeksztalcenia na zasadach ogdlnych (ex lege) prze-
widziany w art. 1 ust. 1 ustawy. Zgodnie z tg regulacjgq z dniem 1 stycznia
2019 r. prawo uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele
mieszkaniowe przeksztaltca sie w prawo wilasnosci tych gruntéw.

Drugi tryb, tzw. opdznione przeksztatcenie, uregulowany jest w art. 13 ust. 1
ustawy. Zgodnie z tym przepisem, jezeli po dniu 1 stycznia 2019 r. na gruncie
bedacym w uzytkowaniu wieczystym zabudowanym na cele mieszkaniowe,
w rozumieniu art. 1 ust. 2 zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego lub decyzjg o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
budynek mieszkalny zostanie oddany do uzytkowania w rozumieniu ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.),
prawo uzytkowania wieczystego tego gruntu przeksztalca sie w prawo wia-
snosci gruntu z dniem oddania budynku mieszkalnego do uzytkowania. Prze-
pisy art. 2 ust. 2 i 3 stosuje sie odpowiednio.
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Podstawe prawna rozstrzygniecia wydanego w sprawie niniejszej stanowit
przepis art. 13 ust. 1 ustawy. Istotna, bezsporng okolicznoscia faktyczna
w sprawie niniejszej jest zas to, ze w dniu 28 pazdziernika 2022 r. PINB
w Augustowie zalegalizowal w uproszczonej procedurze legalizacyjnej sa-
mowolnie wybudowany budynek mieszkalny o powierzchni 53 m? na przed-
miotowej nieruchomosci. Decyzja ta stata sie ostateczna 6 grudnia 2022 r.
Oznacza to, ze na dzien 1 stycznia 2019 r. wnioskowana nieruchomos¢ byta
zabudowana na cele mieszkaniowe, przy czym zabudowa ta nie byla
zalegalizowana.

Organy odwotawczy, odmawiajac wydania zaswiadczenia, dokonat naste-
pujacej interpretacji ww. przepisow w kontekscie uzyskanej przez skarzacych
decyzji legalizacyjnej wydanej w uproszczonym postepowaniu legalizacyjnym:

— warunkami opdznionego przeksztalcenia sg: oddanie budynku mieszkal-
nego do uzytkowania zgodnie z przepisami ustawy — Prawo budowlane oraz
zgodnos¢ tej zabudowy z miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania;

— uzyskanie decyzji w trybie uproszczonego postepowania legalizacyjnego
nie znosi ustawowego wymogu zgodnosci zabudowy z miejscowym planem za-
gospodarowania przestrzennego lub decyzja o warunkach zabudowys;

— tryb z art. 13 ust. 1 ustawy odnosi sie do rozpoczetej inwestycji budow-
lanej, trwajacej i formalnoprawnie niezakonczonej przed 31 grudnia 2018 r.;

— przeksztalcenie na zasadach ogélnych dotyczy nieruchomosci zabudo-
wanych budynkami mieszkalnymi, ktére w dniu 1 stycznia 2019 r. oddane
byty do uzytkowania jako budynki mieszkalne zgodnie z przepisami ustawy —
Prawo budowlane;

— w art. 1 ust. 1 ustawy brak jest wymogu zgodnosci zabudowy mieszka-
niowej z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego;

- zasady stosowania art. 13 ustawy sa takie same jak przepiséw dotyczacych
przeksztalcenia na zasadach ogdlnych, jedyna réznica jest data przeksztat-
cenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej, ktéra jest
data oddania budynku mieszkalnego do uzytkowania.

Odnoszac te wyktadnie do stanu faktycznego sprawy organ odwotawczy
stwierdzil, ze nie zostaty spelnione wszystkie warunki okreslone w art. 13
ust. 1 ustawy. Spelniony zostat warunek oddania do uzytkowania 6 grudnia
2022 r. budynku mieszkalnego posadowionego na nieruchomosci oznaczonej
jako dziatka nr (...). Nie zostal natomiast spetniony wymog zabudowy przed-
miotowej nieruchomosci budynkiem mieszkalnym zgodnie z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego lub decyzja o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania. Stwierdzono przy tym, Ze w sprawie nie mogt
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by¢ zastosowany tryb z art. 1 ustawy, gdyz na przedmiotowej dziatce w dniu
1 stycznia 2019 r. usytuowany byt niezalegalizowany budynek mieszkalny.

Z kolei skarzacy przedstawili nastepujaca wyktadnie tych regulacji:

— warunkiem przeksztatcenia ex lege na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy nie
jest zgodnos¢ wybudowanego przed laty budynku mieszkalnego z obowigzu-
jacym planem zagospodarowania przestrzennego lub decyzja o warunkach
zabudowy. Z przepisu tego tez nie wynika warunek wybudowania budynku
w oparciu o decyzje o pozwoleniu na budowe. Ustawa nie warunkuje prze-
ksztalcenia na zasadach ogélnych od tego, czy budynek istniejacy i wybudo-
wany wedlug stanu na dzien 1 stycznia 2019 r. zostat oddany do uzytkowania;

— kwestia wydania decyzji legalizacyjnej ma znaczenie w przypadku
przeksztalcenia opdznionego w sytuacji samowoli budowlanej powstalej
po 1 stycznia 2019 r., wéwczas gdy legalizacja jest dokonywana na zasadach
ogolnych i w takiej sytuacji bada sie zgodnos¢ z planem miejscowym;

— przeksztalcenie opdznione dotyczy takich budynkéw mieszkalnych, ktére
sg badz to w trakcie budowy wedtug stanu na dzien 1 stycznia 2019 r. badz ich
budowa rozpoczyna sie po 1 stycznia 2019 r.

Odnoszac stan faktyczny sprawy do takiej wyktadni, skarzacy stwierdzili,
ze do przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci stano-
wigcej dziatke nr (...) we wlasnos¢ doszto ex lege w dniu 1 stycznia 2019 r.,
albowiem w tym dniu na nieruchomosci znajdowat sie wybudowany budynek
petnigcy funkcje mieszkalng. Budynek ten zostat zalegalizowany w uprosz-
czonym trybie legalizacyjnym decyzja z 28 pazdziernika 2022 r., co oznacza,
ze musiat by¢é wybudowany przed 20 laty i ma charakter budynku mieszkal-
nego. Budynek bezsprzecznie zatem zostal wybudowany do dnia 1 stycznia
2019 r. Zdaniem skarzacych w niniejszej sprawie zachodza wszelkie pod-
stawy do przyjecia, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego nie-
ruchomosci stanowiacej dziatke zabudowana nastgpito z mocy prawa w dniu
1 stycznia 2019 r. W konsekwencji poszukiwanie podstaw do wydania za-
$wiadczenia w instytucji przeksztatcenia opdznionego byto zbedne.

W $wietle tych stanowisk stwierdzi¢ nalezy, ze rozstrzygniecie niniejszej
sprawy sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy mozliwe jest
przeksztalcenie prawa wieczystego uzytkowania w prawo wlasnos$ci nierucho-
mosci oznaczonej jako dziatka nr (...), a jezeli tak, to w jakim trybie, tj. czy
na zasadach ogdlnych, czy w trybie opdznionego przeksztalcenia.

Zdaniem sadu tryb przeksztalcenia ex lege dotyczy nieruchomosci zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe na dzien 1 stycznia 2019 r. Zastosowanie
tego trybu nie jest uzaleznione od spelnienia zadnych innych warunkéw.
Irrelewantne sa zatem wszelkie inne okolicznos$ci. Stusznie podnosza skar-
zacy, ze przeksztatcenie w tym trybie nie zostato uzaleznione od tego, czy
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wybudowany budynek mieszkalny jest zgodny z obowigzujacym planem za-
gospodarowania przestrzennego lub decyzja o warunkach zabudowy. Z prze-
pisu tego tez nie wynika warunek wybudowania budynku w oparciu o decyzje
o pozwoleniu na budowe. Ustawa nie warunkuje przeksztatcenia na zasadach
ogolnych od tego, czy budynek istniejacy i wybudowany wedtug stanu na dzien
1 stycznia 2019 r. zostat oddany do uzytkowania. Wbrew temu co przyjat
organ, ustawa nie wprowadza wymogu, aby budynek mieszkalny byt wybu-
dowany legalnie. Skoro ustawa takiego warunku nie ustanawia, to nie jest
mozliwe uzaleznianie od niego wydania wnioskowanego zaswiadczenia.
W orzecznictwie przyjmuje sie, zZe przeksztalcenie prawa uzytkowania wie-
czystego we wlasnos¢ dotyczy zasadniczo kwestii cywilistycznej, a przy tym
zwigzanej wybitnie z prawem rzeczowym. Z uwagi za$, ze normy prawa rze-
czowego — jako dotyczace praw bezwzglednych — musza by¢ wyktadane $cisle,
zasade te nalezy odnie$¢ réwniez do wykladni przepiséw bezposrednio regu-
lujacych przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci
(zob. wyrok NSA z 28 lipca 2022 r., I OSK 1938/21, CBOSA).

Z kolei op6znione przeksztatcenie dotyczy gruntéw zabudowanych budyn-
kami mieszkalnymi po dniu 1 stycznia 2019 r., a momentem przeksztalcenia
bedzie oddanie budynku do uzytkowania zgodnie z przepisami ustawy —
Prawo budowlane. Ustawodawca w przypadku tego przeksztalcenia wpro-
wadzil wymdg zabudowy zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego lub decyzja o warunkach zabudowy. Warunki te, zdaniem
sadu, wskazuja na intencje ustawodawcy, aby zabudowa po dniu 1 stycznia
2019 r. byta legalna.

Organy w sprawie niniejszej skupity sie na ocenie spelnienia przestanek
opdznionego przeksztatcenia z tego wzgledu, ze do wniosku zostata dotaczona
decyzja legalizacyjna wydana w uproszczonym postepowaniu legalizacyjnym.
Odnoszac sie do tego, wskazac nalezy, ze na date wejscia w zycie ustawy prze-
ksztatceniowej — 20 lipca 2018 r. w ustawie — Prawo budowlane uregulowane
byty nastepujace sposoby oddania budynku do uzytkowania:

1) zawiadomienie o zakonczeniu budowy i brak wniesienia sprzeciwu —
art. 54;

2) uzyskanie ostatecznego pozwolenia na uzytkowanie budynku — art. 59;

3) zgloszenie zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego i brak
wniesienia sprzeciwu — art. 79.

We wszystkich tych trzech sytuacjach konieczng przestanka oddania bu-
dynku do uzytkowania jest zgodnos¢ z planem albo decyzja o warunkach za-
budowy.

Instytucja uproszczonego postepowania legalizacyjnego zostala wprowa-
dzona 19 wrzesnia 2020 r. wskutek nowelizacji ustawy — Prawo budowlane
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(art. 49f). W doktrynie podnosi sie, ze ta nowelizacja skomplikowata diame-
tralnie stan prawny dotyczacy opdznionego przeksztalcenia (zob. M. Gdesz,
Mechanizm opdgnionego przeksztatcenia prawa ugytkowania wieczystego, publ.
Lex). Uproszczona procedura legalizacyjna dotyczy budynkéw, w odniesieniu
do ktérych od zakonczenia budowy uptyneto co najmniej 20 lat. Przestanka
legalizacji nie jest w tym przypadku zgodnos¢ z planem czy decyzja o warun-
kach zabudowy, a istotnym dokumentem jest ekspertyza techniczna sporza-
dzona przez osobe posiadajaca odpowiednie uprawnienia budowlane, wskazu-
jaca, czy stan techniczny obiektu budowlanego:

a) nie stwarza zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzi oraz

b) pozwala na bezpieczne uzytkowanie obiektu budowlanego zgodne z do-
tychczasowym lub zamierzonym sposobem uzytkowania.

Zdaniem sadu, uproszczona procedura legalizacyjna nie mogta skompli-
kowaé sytuacji z przeksztalceniem opdznionym. Trudno bowiem przyjac,
ze dyspozycja art. 13 ust. 1 ustawy, objeta jest procedura, ktéra nie obowia-
zywata w dacie uchwalania ustawy przeksztatceniowej. Dlatego zdaniem sadu
ten tryb legalizacji nie stanowi sposobu oddania do uzytkowania warunkuja-
cego opoznione przeksztatcenie.

W ocenie sadu decyzja wydana w uproszczonym postepowaniu legali-
zacyjnym uzasadnia zastosowanie w niniejszej sprawie trybu z art. 1 ust. 1
ustawy, albowiem potwierdza fakt zabudowania przedmiotowej nieruchomosci
budynkiem przeznaczonym na cele mieszkaniowe w dniu 1 stycznia 2019 r.
Jak juz wykazano powyzej, przeksztalcenie ex lege warunkowane jest jedynie
istnieniem na nieruchomosci w dniu 1 stycznia 2019 r. zabudowy mieszka-
niowej. Jak przyjmuje sie w orzecznictwie, zastosowanie tego trybu mozliwe
jest w stosunku do nieruchomosci zabudowanej na cele mieszkaniowe w ro-
zumieniu funkcjonalnym (zob. wyrok NSA z 12 maja 2022 r., I OSK 1738/21,
CBOSA). Podstawowym srodkiem dowodowym potwierdzajacym funkcje za-
budowy jest wpis w ewidencji gruntéw i budynkéw. W przypadku nielegalnej
zabudowy (co miato miejsce w sprawie niniejszej) brak jest takiego dowodu.
Takie stany faktyczne wymuszajq przeprowadzenie uproszczonej procedury
legalizacyjnej. Przy czym, jak juz wykazano powyzej, decyzja legalizacyjna
wydana w tym trybie nie oznacza spelnienia warunku opéznionego prze-
ksztalcenia w postaci oddania zabudowy do uzytkowania. Zdaniem sadu taka
decyzja jest srodkiem dowodowym, ktory potwierdza istnienie na przedmio-
towej dziatce zabudowy mieszkaniowej w dniu 1 stycznia 2019 r.

W swietle powyzszego sad podziela stanowisko skarzacych, ze w okolicz-
nosciach faktycznych niniejszej sprawy zachodza podstawy do przyjecia,
ze przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci stano-
wigcej dziatke zabudowana nastgpito z mocy prawa w dniu 1 stycznia 2019 r.,
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a poszukiwanie podstaw do wydania zaswiadczenia w instytucji przeksztal-
cenia op6znionego bylo zbedne.

Ze wzgledu na powyzsze, zaskarzone postanowienie oraz postanowienie or-
ganu pierwszej instancji na zasadzie art. 145 § 1 pkt. 1 lit. a/ p.p.s.a. podlegaty
uchyleniu. Przy ponownym rozpoznaniu wniosku organ zastosuje sie do po-
wyzszych, wskazanych w uzasadnieniu, uwag. O kosztach orzeczono na zasa-
dzie art. 200 p.p.s.a. Do kosztéw tych zaliczono wpis od skargi — 100 zt; koszty
zastepstwa procesowego jednego peltnomocnika w wysokosci 480 zt — art. 205
§ 2 p.p.s.a. w zw. z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ rozporzadzenia Ministra Sprawie-
dliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnos$ci radcow
prawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 265 ze zm.) oraz optate skarbowa od dwdch
petnomocnictw — 34 zt.

4

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 13 marca 2024 r.
(III FSK 945/23)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Krzysztof Winiarski (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Stawomir Presnarowicz, del. WSA Anna Sokotowska

1. Przez calosé techniczno-uzytkowa w rozumieniu art. 3 pkt 1 lit. b/
ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2013 r. poz. 1409),
w brzmieniu obowiazujacym przed 28 czerwca 2015 r., nalezy rozumieé
zespoOl nierozerwanie powiazanych ze soba systemdéw i urzadzen, ktdre
kumulatywnie stuza osiagnieciu lub osiaganiu wyznaczonego celu go-
spodarczego, przy czym zaden z elementow takiego kompleksu urzadzen
nie moze pelni¢ samodzielnych funkcji, dla ktorych zestaw ten zostat wy-
tworzony, a odlaczenie ktédregokolwiek z nich czyni niemozliwym eksplo-
atacje pozostatej czesci.

2. Przez urzadzenie budowlane niewymienione wprost w art. 3
pkt 9 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2023 r.
poz. 682 ze zm.) w zw. z art. 1a ust.1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.)
nalezy rozumie¢ urzadzenia techniczne:
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1) niebedace instalacjami, o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 p.b., jak
tez budynkiem, budowla w rozumieniu art. 3 pkt 3 p.b., zalacznika
do tej ustawy lub innej ustawy zawierajacej przepisy prawa budowla-
nego, a takze obiektem matej architektury;

2) funkcjonalnie powiazane z budynkiem lub budowla w znaczeniu
wymienionym w pkt 1;

3) pelniace funkcje stuzebna wobec budynku lub budowli wymienionej
w pkt 1;

4) zapewniajace mozliwos$¢é uzytkowania budynku lub budowli wymie-
nionej w pkt 1 zgodnie z ich przeznaczeniem i tylko wowczas, gdy zwiazek
uzytkowy urzadzenia technicznego z takim obiektem budowlanym jest
konieczny dla realizacji funkcji tegoz obiektu oraz bezposredni (nie beda
urzadzeniem budowlanym urzadzenia techniczne jedynie usprawniajace
eksploatacje obiektu identyfikowanego jako oddzielna budowla, popra-
wiajace warunki pracy, np. tasmociagi, suwnice, terminale kompute-
rowe, kasy fiskalne);

5) wzniesione z uzyciem wyrobow budowlanych;

6) uzytkowo/funkcjonalnie powiazane z konkretnym budynkiem lub
konkretna budowla w znaczeniu opisanym w pkt 1, tj. skonkretyzo-
wanym przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

Naczelny Sad Administracyjny u z n a 1 skarge kasacyjna P. S.A. z siedzibg
w K. od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
20 pazdziernika 2022 r., sygn. akt IIT SA/Wa 518/22, w sprawie ze skargi
P. S.A. z siedzibg w K. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Warszawie z dnia 28 grudnia 2021 r., nr (...), w przedmiocie podatku od nie-
ruchomosci za 2016 r. i na podstawie art. 188 i art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ oraz
lit. ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.) uchylit zaskarzony
wyrok w catosci oraz u ¢ h y 11 t zaskarzong decyzje Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego w Warszawie z dnia 28 grudnia 2021 r., nr (...), a ponadto
na podstawie art. 200, art. 203 pkt 11 art. 209 ww. ustawy zasadzit od Sa-
morzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie na rzecz P. S.A. z sie-
dzibg w K. kwote osiemdziesiat tysiecy szes¢set piecdziesiat pie¢ ztotych ty-
tutem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

Z uzasadnienia

Zaskarzonym wyrokiem z 20 pazdziernika 2022 r., sygn. akt IIl SA/Wa 518/22,
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie oddalit skarge P. S.A. z siedziba
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w K. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie
z 28 grudnia 2021 r., nr (...), w przedmiocie podatku od nieruchomosci
za 2016 r.(Wymieniony wyrok, jak réwniez inne przytoczone w niniejszym
uzasadnieniu orzeczenia sadow administracyjnych, publikowane sg CBOSA.)

Rozstrzygniecie zapadto w nastepujacym stanie faktycznym.

Do Burmistrza O. 17 lutego 2016 r. wptyneta korekta deklaracji na podatek
od nieruchomosci na 2016 r. za nieruchomos¢ potozong w O. Spétka zadeklaro-
wata do opodatkowania grunt zwigzany z prowadzeniem dziatalno$ci gospodar-
czej o powierzchni 91 720 m?, budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej o powierzchni uzytkowej 2 999,56 m? oraz budowle o wartosci
75 156 827 zt. Zadeklarowano podatek tacznie w kwocie 1 645 100,00 zt.

W ramach wszczetego z urzedu postepowania wymiarowego za ww. rok po-
datkowy decyzja z 9 listopada 2020 r. organ pierwszej instancji okreslit Spdtce
wysoko$¢ podatku na kwote 3 369 176,00 z1, przyjmujac do opodatkowania
grunty zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej o powierzchni
91 720 m?, budynki zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej o po-
wierzchni 2000 m? oraz budowle o wartosci 161 360 622 zt.

Przedmiotem sporu byla natomiast kwalifikacja znacznej czesci obiektéw,
a w istocie ustalenie, czy mozliwe jest opodatkowanie podatkiem od nierucho-
mosci budowli, tj. rozdzielni GIS 110 KV, rozdzielni GIS 220 kV oraz rozdzielni
GIS 400 kV, znajdujacych sie w budynku, a co za tym idzie ich odrebne opo-
datkowanie.

Organ wskazal, ze wobec okolicznosci, ze stan faktyczny w postepowaniu
podatkowym prowadzonym za rok 2014 i 2015 nie ulegt zmianie w sto-
sunku do roku 2016, wykorzystano dokumenty zgromadzone podczas czyn-
nosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej i postepowania podatkowego
za okres 2014 i 2015. Jako dowdd wykorzystano opinie biegtego sadowego
M. H. z dziedziny elektroenergetyka — sieci, instalacje i urzadzenia w celu
wydania opinii w zakresie, czy budynki, w ktérych umieszczono wskazane
rozdzielnie, przestaly by¢ budynkiem ze wzgledu na funkcje, przeznaczenie
ich wyposazenie, a takze sposéb i mozliwosci ich wykorzystania jako ca-
losci oraz czy celem wykorzystania ww. budynkow jest umieszczenie w nich
rozdzielni wypelniajacych budynek w przewazajacej czesci. Organ stanat
na stanowisku, zZe umieszczenie rozdzielni w budynkach (kazdej w osobnym
budynku) nie powoduje , pochtoniecia” tych obiektéw przez budynek i opo-
datkowania wytaczenie budynku.

W wyniku rozpoznania odwotania Skarzacej Samorzadowe Kolegium Od-
wolawcze w Warszawie utrzymato w mocy rozstrzygniecie organu pierwszej
instancji, uznajac, ze samo zakwalifikowanie danego obiektu jak budynku nie
powoduje automatycznie, iz urzadzenia lub instalacje znajdujace sie w tym
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budynku stanowiace jego czes$¢ sktadowa czy tez sktadajace sie na budowle
(niezalezna od budynku) nie podlegaja opodatkowaniu.

Jezeli w budynku zostata usytuowana budowla lub cze$é innej budowli
(np. sieciowej) stanowigca odrebny od budynku, samodzielny obiekt budowlany
lub urzadzenia budowlane, budowla ta stanowi odrebny od budynku przedmiot
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Umiejscowienie budowli w bu-
dynku nie oznacza, ze opodatkowaniu podlega tylko jeden z obiektéw.

W ocenie organu odwotawczego, znajdujace sie wewnatrz budynkéw roz-
dzielnie podlegaja opodatkowaniu jako budowle — cze$ci budowli sieciowej
sieci elektroenergetycznej. Rozdzielnie wraz z kablami Sn i Nn stanowig
ciag technologiczny stuzacy do przesytania i zasilania w energie elektryczng
odbiorcéw uzytecznosci publicznej i przemystowych. Powyzsze doprowa-
dzito organ od uznania, ze rozdzielnie podlegaja opodatkowaniu podatkiem
od nieruchomosci nie ze wzgledu na swojg oddzielnos¢ jako odrebne obiekty
budowlane, lecz jako element budowli liniowej — sieci elektroenergetyczne;.
Istotny jest zwiazek techniczno-uzytkowy urzadzen rozdzielni z magistralg
elektryczna, tworzacych z nig dwie budowle w postaci sieci technicznej (elek-
troenergetycznej). Na sie¢ techniczna skladajg sie nie tylko same rury czy
druty, w ktérych prowadzone sg nosniki energii, lecz wszystkie elementy sta-
nowiace calos$¢ techniczno-uzytkowa tej sieci, jak kanalizacja teletechniczna,
kable ziemne i napowietrzne, studnie kablowe, szafy kablowe, budynki tacz-
nosci, budynek centrali, urzadzenia nadawcze i odbiorcze). Powolujac sie
na ekspertyze bieglego, organ stwierdzil, ze sporne rozdzielnie sa w sposéb
techniczno-funkcjonalny powiazane z siecig elektroenergetyczna. Linie elek-
troenergetyczne sg budowlami, ktére stanowia sie¢ uzbrojenia terenu. Urza-
dzenia stuzace do przetwarzania (transformacji) i rozdzielania energii elek-
trycznej (stacje elektroenergetyczne) nalezy rozpatrywac jako nierozerwalng
catos¢ z liniami elektroenergetycznymi, tj. jako zespdt tworzacy sie¢ elektro-
energetyczng — budowla sieciowq, gdyz bez nich sie¢ elektroenergetyczna nie
moglaby istnie¢. Wskazane rozdzielnie stanowia catos¢ techniczno-uzytkows,
ktéra zapewnia korzystanie zgodnie z ich elektroenergetycznym przeznacze-
niem, a odlaczenie tych urzadzen czynitoby budowle bezuzytecznymi.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie nie podzielil stanowiska
Skarzacej, jakoby brak bylo podstaw do przyjecia, ze w stanie prawnym
obowiazujacym w 2016 r. sie¢ elektroenergetyczna, ktorej wilascicielem jest
Spétka, mogta stanowié¢ budowle w rozumieniu ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane (Dz.U. z 2013 r. poz. 1409 ze zm.; dalej: p.b.).

Sad wyjasnil, ze w stanie prawnym obowigzujacym po 28 czerwca
2015 r. wzmocniono wymogi trwatosci fizycznego i funkcjonalnego zwiazku
pomiedzy cze$ciami budowlanymi i niebudowlanymi, a warunek zapewnienia
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uzytkowania obiektu zgodnie z przeznaczeniem (w miejsce ,calosci tech-
niczno-uzytkowej”) przesadzil, ze instalacje musza pelni¢ wobec niego role
stuzebna.

W ocenie Sadu, pomimo zmiany definicji, nie ma podstaw do twierdzenia,
ze aktualnie w przypadku budowli instalacje te nie podlegaja juz opodatko-
waniu. Przedmiotem podatku jest budowla jako obiekt budowlany, a zatem
budowla wraz z instalacjami, ktére warunkuja normalne jej funkcjonowanie.
Jezeli na podstawie przeprowadzonego postepowania dowodowego mozna
stwierdzi¢, ze instalacja zapewnia mozliwos$¢ funkcjonowania budowli, zasad-
niczo powinna by¢ traktowana jako czesci budowli, a nie odrebny przedmiot
opodatkowania. Zatem wartos¢ takich instalacji powinna by¢ skumulowana
z wartoscia pozostatych czesci budowli i by¢ podstawa do naliczenia podatku
od nieruchomosci

Sad pierwszej instancji podzielit ocene dokonang przez organy podatkowe,
ze samo zakwalifikowanie danego obiektu jako budynku nie przesadza jedno-
znacznie, iz urzadzenia czy instalacje znajdujace sie w tym budynku nie moga
stanowi¢ czy tez sktadaé sie na budowle. Z przepiséw ustawy o podatkach
i optatach lokalnych ani z dorobku Trybunatu Konstytucyjnego nie wynika,
aby budowla znajdujaca sie wewnatrz budynku nie mogta by¢ przedmiotem
odrebnego opodatkowania, szczegdlnie jezeli budynek peini wobec budowli
tylko funkcje ochronna. Budynek podlega opodatkowaniu niezaleznie od tego,
co sie w nim badz na nim znajduje, budowla za$ — niezaleznie od tego, gdzie zo-
stala zlokalizowana. Opodatkowujac niezaleznie od siebie grunt oraz posado-
wione na nim budynki lub budowle, ustawa o podatkach i optatach lokalnych
wyraznie dopuszcza przestrzenny zbieg réznych przedmiotéw opodatkowania.
Podobnie dzieje sie z obiektami budowlanymi i stuzacymi im urzadzeniami bu-
dowlanymi (art. 3 pkt 9 p.b.), ktére stanowia samodzielne budowle w rozu-
mieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 in fine ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (Dz.U. z 2014 r. poz. 849 ze zm.; dalej: u.p.o.l). Zdaniem
Sadu, zasada roztacznosci i pierwszenstwa kwalifikacji obiektu budowlanego
jako budynku wyklucza jedynie wielokrotne zaliczenie do budowli elementéw
sktadowych budynku oraz przeksztalcenie w budowle elementéw sktadowych
budynku, nie za$ kwalifikacje jako budowli obiektéw nieodpowiadajacych de-
finicji budynku, nawet jezeli znajdujq sie one w przestrzeni zamknietej przez
elementy definiujace budynek.

Ostatecznie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyprowadzit
wniosek, ze dla uznania, iz dane urzadzenia podlegaja opodatkowaniu jako
element (cze$¢) budowli (sieci elektroenergetycznej), obowigzkiem organu
podatkowego jest wykazanie, ze budowla ta miesci sie w katalogu wymie-
nionych w art. 3 pkt 3 p.b., urzadzenia zas s powigzane z budowla (siecig
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elektroenergetyczna) w taki sposéb, iz tworza catos¢ zaréwno pod wzgledem
technicznym, jak i uzytkowym, a w stanie prawnym po 28 czerwca 2015 r.
jako instalacje zapewniaja mozliwos¢ uzytkowania tej budowli zgodnie z jej
przeznaczeniem. Konieczne pozostaje wiec odpowiednio zbadanie zwigzku
techniczno-uzytkowego albo uwzglednienie elementéw funkcjonalnych,
czyli przeznaczenia, wyposazenia oraz sposobu i mozliwosci wykorzystania
obiektu jako catosci (teorii funkcjonalnej budowli), dla ustalenia, co sktada sie
na te konkretna budowle.

W s$wietle poczynionych uwag za trafna oceniono kwalifikacje prawnopo-
datkowa sieci elektroenergetycznej dokonana przez organy obu instancji, jako
mieszczaca sie w pojeciu wymienionej w art. 3 pkt 3 p.b. sieci technicznej, ktéra
zgodnie z art. 3 pkt 1 tej ustawy stanowi wraz z instalacjami i urzadzeniami
obiekt budowlany. Podobna kwalifikacje zdaniem Sadu nalezalo zastosowac
na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych i uznac sie¢ za przedmiot
podatku od nieruchomosci wraz z poszczegdélnymi elementami wchodzacymi
w jej sktad. Potwierdzalo to réwniez prawidtowos¢ wnioskéw interpretacyj-
nych co do mozliwosci zaliczenia do budowli jej sktadnikéw znajdujacych sie
w budynku, ktérego nie sg czescia. Zdaniem Sadu, w Swietle art. 1a ust. 1
pkt 2 u.p.o.l. w zw. z art. 3 pkt 1 i pkt 3 p.b. znajdujace sie wewnatrz budynkéw
rozdzielnie podlegaja opodatkowaniu jako budowle — czesci budowli sieciowej
sieci elektroenergetycznej.

Odnoszac sie do zarzutow sformulowanych w zakresie skorzystania
z uprzednio sporzadzonej opinii biegtego, Sad uznat stusznos¢ stanowiska or-
ganow, ze sporzadzona ekspertyza nie jest dokumentem wiazacym w zakresie
przesadzenia, czy analizowane rozdzielnie sg okreslonymi przedmiotami opo-
datkowania w rozumieniu przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zastrzegl, ze w tresci wydanej
opinii bieglty zawarl wywod polegajacy na interpretacji prawa materialnego,
niemniej z tej tylko przyczyny nie mozna byto dyskredytowac opinii jako w ca-
tosci niepoprawnej. Dokument ten bowiem dostarczyt wiadomosci specjal-
nych, dokumentéw i zdjeé¢ umozliwiajacych ustalenie, ze rozdzielnie w sposéb
techniczno — funkcjonalny powigzane sg z siecig elektroenergetyczna, linie
elektroenergetyczne sg budowlami, ktére stanowia sie¢ uzbrojenia terenu,
urzadzenia stuzace do przetwarzania (transformacji) i rozdzielania energii
elektrycznej (stacje elektroenergetyczne) nalezy rozpatrywac jako nieroze-
rwalng cato$¢ z liniami elektroenergetycznymi, tj. jako zespét tworzacy siec¢
elektroenergetyczna — budowla sieciowa, gdyz bez nich sie¢ elektroenerge-
tyczna nie mogtaby istnied.

Sad nie dopatrzyt sie réwniez innych podnoszonych przez Spétke uchybien
proceduralnych w zakresie gromadzenia i oceny materiatu dowodowego.
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W wywiedzionej od powyzszego wyroku skardze kasacyjnej Skarzaca za-
rzucita naruszenie nastepujacych przepisow:

I. na podstawie art. 174 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) naruszenie przepisOw postepowania majgce istotny wplyw
na wynik sprawy, tj.:

1) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ i art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 141 § 4 p.p.s.a.
wzw. z art. 3 § 1 p.p.s.a. i art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. —
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2492 ze zm.)
w zwiazku z art. 210 § 1 pkt 6 i § 4, art. 122, art. 124, art. 127 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.;
dalej: 0.p.) poprzez oddalenie skargi wskutek wadliwie przeprowadzonej przez
Sad kontroli dziatalnosci administracji publicznej i pominiecie uchybien pro-
cesowych organéw obu instancji, majacych wplyw na tre$¢ wydanych decyzji,
zaniechanie przez Sad rozpoznania najwazniejszych zarzutéw Spotki pod-
niesionych w skardze, zbytnie uproszczenie istoty sporu, zbagatelizowanie
oparcia rozstrzygniecia organu pierwszej instancji na tresci uchylonego stanu
prawnego, a takze naruszenia przez SKO zasady dwuinstancyjnosci postepo-
wania, podczas gdy prawidtowe wykonanie kontroli winno skutkowac uchyle-
niem decyzji wydanych wobec Spéiki;

2) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ i art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 120, art. 121 § 1,
art. 122 o.p. w zw. z art. 187 § 1 i art. 191 o.p. poprzez oddalenie skargi i ak-
ceptacje btednego ustalenia organdw, ze wszystkie urzadzenia zlokalizowane
w budynkowych rozdzielniach GIS 110 kV, 220 kV oraz 400 kV stanowig ele-
menty lub instalacje sieci elektroenergetycznej bez przeprowadzenia nalezytej
analizy i oceny materialu dowodowego w sprawie, w tym:

a) bez przeprowadzenia analizy, czy urzadzenia zlokalizowane w rozdziel-
niach spetniajg w ogole elementarne warunki uznania ich za obiekty budow-
lane oraz czy jako obiekt budowlany stanowig samodzielng budowle, czy czesé
innej budowli; jak réwniez bez udowodnienia, ze rozdzielnie moga stanowic
yinstalacje” budowli, jaka jest ,sie¢ elektroenergetyczna” (tj. bez uwzgled-
nienia wytycznych w zakresie budowy faktycznej rozstrzygniecia wynikajacej
z przepiséw art. 3 pkt 1, 2, 3, 3ai 9 p.b.),

b) bez uwzglednienia wskazan wiedzy, doswiadczenia zyciowego, logiki
oraz orzecznictwa dotyczacego innych obiektéw liniowych, takich jak np. ga-
zociag, ktére wprost wskazuje, ze sztuczne taczenie z budowlami liniowymi
urzadzen majacych charakter kubaturowy jest nieuprawnione i prowadzi
do abstrakcyjnej, nieprzewidzianej w przepisach podatkowych sytuacji,
w ktérej opodatkowaniu podlegatoby kazde kolejne urzadzenie podiaczone
do sieci niezaleznie od indywidualnych wtasciwosci tego urzadzenia;
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3) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ i art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 121 § 1 o.p. w zw.
z art. 191, art. 187 § 1iart. 210 § 1 pkt 6 o.p. poprzez oddalenie skargi wskutek
blednego przyjecia, ze organy prawidlowo uznaly, iz nie tylko rozdzielnie
sensu stricto znajdujgce sie wewnatrz budynkéw podlegaja opodatkowaniu
jako czesci ,,budowli sieciowej sieci elektroenergetycznej”, lecz takze wszelkie
inne obiekty znajdujace sie w tych budynkach, w tym suwnice stuzace do prze-
mieszczania materialéw w pionie i poziomie oraz szafy telekomunikacyjne
i pomiarowe, ktore ewidentnie nie stuzg do przesylu energii elektrycznej,
podczas gdy Sad powinien uchyli¢ decyzje, gdyz wnioski organéw wynikaty
z dowolnej, a nie swobodnej oceny zgromadzonego w sprawie materiatu dowo-
dowego, prowadzacej do absurdalnego uznania, ze kazdy obiekt znajdujacy sie
w budynku rozdzielni stanowi element budowli sieciowej, jaka w ocenie or-
gandw jest siec¢ elektroenergetyczna;

4) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ i art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 197 § 1 o.p. w zw.
z art. 181, art. 187 § 1i 2 oraz art. 191 o.p. w zwiazku z art. 120, art. 121 § 1,
art. 122 oraz art. 124 o.p. poprzez btedne oddalenie skargi Spotki w wyniku:

a) zignorowania przez Sad wadliwego ustalenia przez organy stanu fak-
tycznego sprawy i zastapienia przez nie ustalen wymagajacych wiadomosci
specjalnych samodzielnymi ustaleniami faktéw dotyczacych kluczowych
w sprawie urzadzen, w tym technicznego przeznaczenia rozdzielni i ich poten-
cjalnego zwiazku z siecig elektroenergetyczna,

b) zaaprobowania przez Sad przypisania przez organy podatkowe waloru
opinii bieglego Ekspertyzie technicznej dotyczacej budynkowych Rozdzielni
(..) z 28 listopada 2016 r., podczas gdy opinia ta zawiera liczne dyskredytujace
ja wady i nie dostarcza kluczowych dla sprawy wiadomosci specjalnych,

c) zaakceptowania przez Sad zaniechania powotania w sprawie nowego bie-
gltego wobec powaznych wad, jakimi obarczona jest opinia, co doprowadzito
do btednego ustalenia stanu faktycznego w sprawie i przeprowadzenia przez
organy postepowania w sposob sprzeczny z ogélnymi zasadami postepowania
zawartymi w ustawie — Ordynacja podatkowa;

II. na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie prawa materialnego, tj.:

1) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 3iart. la
ust. 1 pkt 112 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 3 i art. 4 ust. 9 u.p.o.l. oraz w zw.
z art. 1, art. 3 pkt 1, 2, 3, 3a19 p.b. poprzez brak prawidlowej wyktadni poje¢
»sie¢ techniczna” i ,budowla” przejawiajacy sie nieuprawnionym rozszerze-
niem zakresu tych pojeé oraz btedne zastosowanie tych poje¢ w odniesieniu
do obiektéw bedacych we wiladaniu Spéiki, tj. rozdzielni, jako elementéw
»sieci elektroenergetycznej”, usytuowanej na obszarze dwodch lub wiecej gmin,
czego efektem stato sie rowniez nieuprawnione okreslenie podstawy opodat-
kowania w podatku od nieruchomosci za 2016 r.;
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2) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 3
iart. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. w zw. z art. 1,
art. 3 pkt 1-3 p.b. poprzez ich btedna wyktadnie polegajaca na zupelnym po-
minieciu, ze definicja obowigzujaca w 2016 r. wyraznie wymaga: 1) wznie-
sienia budowli oraz 2) z wykorzystaniem wyrobéw budowlanych, co dopro-
wadzito do nieprawidtowego zastosowania w sprawie wskazanych przepiséw
i nieprawidtowego okreslenia wymiaru podatku;

3) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 oraz
art. la ust. 1 pkt 11i 2 u.p.o.l. wzw. z art. 4 ust. 1 pkt 2 i 3 u.p.o.l. oraz art. 3
pkt 1-3 1 9 p.b. poprzez niewlasciwe zastosowanie wskutek btednego przyjecia,
ze urzadzenia rozdzielni stanowig odrebne od budynkdéw rozdzielni przedmioty
opodatkowania, podczas gdy jako czesci sktadowe budynku nie podlegaja od-
rebnemu opodatkowaniu, a co za tym idzie wymiar podatku jest nieprawidlowy;

4) art. laust. 1 pkt 2 u.p.o.l. wrozumieniu nadanym mu wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z 13 grudnia 2017 r. o sygn. SK 48/15 w zw. z art. 2a o.p. po-
przez btednag wyktadnie normy ujetej w art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., sprzeczng
z ww. wyrokiem TK, a w konsekwencji poprzez niewtasciwe zastosowanie tego
przepisu, z pominieciem okolicznosci, ze Trybunatl zauwazyt, iz ,nie jest wy-
kluczone, by okreslone obiekty o cechach budynku ustawodawca w przepisie
specjalnym uznat za budowle, co — wobec zasady réwnos$ci opodatkowania —
musiatoby by¢é uzasadnione ich wyjatkowa specyfika”, co doprowadzito
do blednego zastosowania przepisu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w odniesieniu
do urzadzen znajdujacych sie w budynkach rozdzielni i przyjecia, ze stanowia
odrebny od budynkdéw rozdzielni przedmiot opodatkowania;

Przy tak zakreslonych zarzutach kasacyjnych skarzaca wniosta o uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i rozpoznanie skargi, ewentualnie uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy Wojewddzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania, a takze zasa-
dzenie zwrotu kosztéw postepowania wedlug norm przepisanych. Skarzaca
wniosta o rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

W zakreslonym ustawowo terminie organ odwotawczy nie skorzystat z moz-
liwosci zlozenia odpowiedzi na skarge kasacyjna.

Pismami z 20 listopada 2023 r. i 6 marca 2024 r. Skarzaca uzupetnita sta-
nowisko prezentowane w sprawie. Do akt przedtozono w ramach zatgcznikéw
do ww. pism Ekspertyze sporzadzona przez dr hab. inz W. D. oraz dr inz. M. J.,
cztonkoéw katedry elektroenergetyki (...), dotyczaca kwestii technicznych w za-
kresie ustalenia, czy rozdzielnice GIS 110 kV, 220 kV i 400 kV znajdujace sie
w obszarze Stacji Elektroenergetycznej (...) stanowig budowle lub urzadzenia
budowlane w swietle wiedzy i praktyki z zakresu elektroenergetyki, praktyki
budowlanej oraz z uwzglednieniem uwarunkowan i definicji wynikajacych
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z Prawa budowlanego i Prawa energetycznego, a takze zdjecia obiektéw znaj-
dujacych sie w SE (...) w O.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna, jako oparta na usprawiedliwionych podstawach, zastugi-
watla na uwzglednienie.

Spoér w sprawie koncentrowal sie na ustaleniu, czy linia elektroenerge-
tyczna, z ktéra powigzane sa m.in. takie elementy jak urzadzenia rozdzielni
o réznych typach (GIS 110, GIS 220 kV oraz GIS 400 kV), stanowi budowle
w rozumieniu art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zw. z art. 3 pkt 3 p.b. i w konse-
kwencji podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, tacznie z in-
stalacja elektroenergetyczng. Co istotne, sprawa dotyczy okreslenia wysokosci
zobowiazania w podatku od nieruchomosci za 2016 r.

Sad pierwszej instancji podzielil stanowisko organu, ze mimo zmiany prze-
pisow ustawy — Prawo budowlane z dniem 28 czerwca 2015 r., Ze przedmiotem
opodatkowania jest budowla wraz z instalacjami warunkujacymi jej normalne
funkcjonowanie. Zdaniem Sadu pierwszej instancji sporne urzadzenia podle-
gaja opodatkowaniu jako element (cze$¢) budowli w postaci sieci elektroener-
getycznej (tworza z siecig elektroenergetyczna cato$é zaréwno pod wzgledem
technicznym, jak i uzytkowym). W ocenie Sadu obiekty te lacznie spelniajq
kryteria budowli wymienionej w art. 3 pkt 3 p.b.

Przeciwnego zdania jest strona skarzaca, kwestionujac stanowisko, ze urza-
dzenia zlokalizowane w rozdzielniach spelniaja kryteria obiektu budowla-
nego, jak réwniez to, czy rozdzielnie mogg stanowic¢ instalacje budowli, jaka
jest sie¢ elektroenergetyczna.

Kwestia natomiast, jak opodatkowa¢ budynek, w ktérym zostata zlokali-
zowana budowla, doczekata sie jednolitego stanowiska Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, aprobowanego réwniez przez sktad orzekajacy w niniejszej
sprawie. W §wietle prezentowanego w judykaturze pogladu, zgodnie z ktérym,
jezeli w budynku zostata usytuowana budowla lub cze$¢ innej budowli (np. sie-
ciowej), ktéra stanowi odrebny od budynku, samodzielny obiekt budowlany
lub urzadzenia budowlane, budowla ta stanowi wéwczas odrebny od budynku
przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci (por. m.in. wyroki
NSA z: 22 lipca 2020 r., sygn. akt IT FSK 1064/20 czy tez z 25 marca 2021 r.,
sygn. akt III FSK 917/21).

Naczelny Sad Administracyjny nie zgadza sie natomiast z ocena, ze linie elek-
troenergetyczne wraz z obiektami stacji elektroenergetycznej nalezy zaliczy¢
do kategorii budowli identyfikowanych w art. 3 pkt 3 p.b. jako ,,sieci techniczne”.
Bledne zdaniem Sadu kasacyjnego jest réwniez stanowisko, ze obiekty te (tj. linie
elektroenergetyczne wraz z siecia elektroenergetyczng) stanowia, w stanie
prawnym obowigzujacym od 28 czerwca 2015 r., jeden obiekt budowlany.
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Zgodnie z art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. budowla jest obiekt budowlany w ro-
zumieniu prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem matlej ar-
chitektury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego zwigzane z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozliwos¢
uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem. Wskazana regulacja nie
stanowi petnej definicji przedmiotu opodatkowania w postaci budowli. Jej zu-
pelne ustalenie wymaga siegniecia do ,przepiséw prawa budowlanego”, ktd-
rymi w analizowanym przypadku sa przepisy ustawy — Prawo budowlane. Za-
sadnicze znaczenie ma w tym przypadku katalog budowli okreslony w art. 3
pkt 3 p.b. W swietle standardu interpretacyjnego tego przepisu, wyznaczonego
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09,
katalog 6w dla celéw podatkowych ma charakter zamkniety. W przepisie tym
wymieniono m.in.: obiekty liniowe, sieci techniczne.

Pojecie ,,obiekt liniowy” zostalo doprecyzowane w art. 3 pkt 3a p.b. (przepis
dodany do ustawy — Prawo budowlane z dniem 17 lipca 2010 r.). W swietle
tego unormowania przez obiekt liniowy nalezy rozumie¢ ,,obiekt budowlany,
ktérego charakterystycznym parametrem jest ditugos$é, w szczegdlnosci (...)
linia i trakcja elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona
bezposrednio w ziemi, podziemna (...) oraz kanalizacja kablowa (...)".

Potwierdzeniem wniosku, ze linie elektroenergetyczne winny by¢ kwalifiko-
wane do kategorii obiektéw liniowych w rozumieniu art. 3 pkt 3 p.b. (a nie ,sieci
technicznych”) jest nie tylko okolicznos¢, ze w art. 3a pkt 3 p.b. zostaly one
wprost wymienione jako rodzaj obiektu liniowego. Za stusznoscig takiej konsta-
tacji przemawia réwniez ostatni fragment art. 3 pkt 3a p.b., zgodnie z ktérym
»,kable zainstalowane w kanalizacji kablowej, kable zainstalowane w kanale
technologicznym oraz kable telekomunikacyjne dowieszone do juz istniejacej
linii kablowej nadziemnej nie stanowia obiektu budowlanego lub jego czesci
ani urzadzenia budowlanego”. Skoro bowiem ustawodawca w definicji obiektu
liniowego zadecydowal o wylaczeniu z opodatkowania podatkiem od nieru-
chomosci wszystkich rodzajéw kabli zainstalowanych w kanalizacji kablowej,
bez zadnych wylaczen (w tym np. swiattowodowych, energetycznych, teleko-
munikacyjnych), kable takie nie mogg by¢ rozpoznawane jednoczesnie jako
sie¢ techniczna. Zasady logiki wskazuja, ze réwniez kable (linie) umieszczone
poza kanalizacja kablowg stanowig obiekt liniowy lub jego czes¢. Zdaniem Na-
czelnego Sadu Administracyjnego dokonane przez ustawodawce rozréznienie
budowli na ,,obiekty liniowe” i ,,sieci techniczne” wskazuja na wyrazny zamiar
prawodawcy nadania obu tym kategoriom odrebnego znaczenia pojeciowego.

Nalezy tez zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku zapadlym
w sprawie P 33/09 zwrdcil uwage, ze katalog budowli expressis verbis wy-
mienionych w art. 3 pkt 3 p.b. moze zostac rozszerzony o inne obiekty, w tym
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wymienione w ustawie — Prawo budowlane, zataczniku do tej ustawy oraz in-
nych aktach rangi ustawowe;j.

Otéz zatacznik do ustawy — Prawo budowlane, w ktérym zawarto katalog
kategorii obiektéw budowlanych (a wiec zaréwno budynkéw, budowli, jak
i obiektéw matej architektury), w rubryce XXVI wymienia m.in.: ,,sieci elektro-
energetyczne, telekomunikacyjne [...], gazowe, cieptownicze, wodociggowe,
kanalizacyjne oraz rurociagi przesytowe”. Zatgcznik do ustawy — Prawo bu-
dowlane ma stuzy¢ co prawda doprecyzowaniu kategorii obiektéw budowla-
nych, jednakze dokonane w art. 3 pkt 3 p.b. wyrazne rozréznienie budowli
w postaci ,,obiektéw liniowych” od ,sieci technicznych”, a takze jednoznaczne
zakreslenie w art. 3 pkt 3a p.b. sposobu rozumienia pierwszej z wymienionych
kategorii (m.in. linie i trakcje elektroenergetyczne), powoduja, ze zatacznik
tenze nie moze rozszerzac¢ zakresu postrzegania dla celéw podatkowych ter-
minu ,obiekt liniowy” na ,sieci elektroenergetyczne”. Nie ulega watpliwosci,
ze cechg charakterystyczng obiektu liniowego jest jego dtugosé. W ujeciu je-
zykowym (zaréwno potocznym, jak i technicznym znaczeniu analizowanych
wyrazen) nalezy uznaé, ze linia energetyczna to ciag przewoddéw stuzacych
przenoszeniu energii elektrycznej na odlegtosé. Stacje energetyczne pozostajq
poza tak postrzegang kategorig linii energetycznej, jako obiektu liniowego,
jakkolwiek sa niezbedne dla jego gospodarczego (uzytkowego) wykorzy-
stania. Stacja elektroenergetyczna wchodzi w sktad sieci energetycznej, lecz
nie jest czescig linii energetycznej bedacej obiektem liniowym w rozumieniu
art. 3 pkt 3a p.b. Sie¢ elektroenergetyczna zatem oznacza kategorie zakresowo
szersza od linii elektroenergetycznej.

Stanowisko organu odwotawczego oraz Sadu pierwszej instancji, ze sie¢
elektroenergetyczna oraz linia elektroenergetyczna stanowia jeden obiekt bu-
dowlany, jedng budowle podlegajacq opodatkowaniu, mozna po czesci uznac
za usprawiedliwione, jezeli poglad ten zostanie odniesiony wytacznie do stanu
prawnego obowigzujacego przed 28 czerwca 2015 r. (z zastrzezeniem spel-
nienia warunkéw, o ktérych dalej). Zauwazy¢ jednakze nalezy, ze rozpatry-
wana sprawa podatkowa dotyczy roku 2016.

W realiach prawnych istniejacych do 27 czerwca 2015 r. pojecie budowli
w rozumieniu z art. 3 pkt 3 p.b. nalezato odczytywac tacznie z definicja obiektu
budowlanego okreslong w art. 3 pkt 1 lit. b/ tej ustawy. Stosownie do tego
ostatniego przepisu przez obiekt budowlany nalezalo rozumieé¢ budowle sta-
nowigca catos¢ techniczno-uzytkowq wraz z instalacjami i urzadzeniami. Po-
twierdzenie, czy dany obiekt stanowi budowle (jaki jest zakres tego pojecia)
w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.,, wymagalo zatem:

1) wykluczenia mozliwosci kwalifikowania takiego obiektu do kategorii bu-
dynkdéw oraz obiektéw matlej architektury;
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2) ustalenia, czy spetnia on kryteria obiektu budowlanego okreslone w art. 3
pkt 1 lit. b/ p.b., oraz uwzglednienia wszystkich elementéw sktadajacych sie
na calosé techniczno-uzytkowa (wraz z instalacjami i urzadzeniami);

3) potwierdzenia, ze okreslony obiekt objety jest wprost katalogiem wymie-
nionym w art. 3 pkt 3 p.b.

Zwrot legislacyjny ,calos$¢ techniczno-uzytkowa” oraz szerzej ,catosé tech-
niczno-uzytkowa wraz z instalacjami i urzadzeniami” powinien by¢ w taki
sposob rozumiany, aby uwzgledniaé zaréwno zwiazek techniczny, jak i uzyt-
kowy pomiedzy poszczegdlnymi elementami tworzacymi dany obiekt bu-
dowlany bedacy budowlg (por. m.in. uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA
z 10 pazdziernika 2022 r., sygn. akt III FPS 2/22). Zauwazy¢ przy tym nalezy,
ze definiujac znaczenie zwrotu ,cato$¢ techniczna”, nie nalezy dokonywaé
tego przez pryzmat pojecia powigzania technologicznego. Takie rozwigzanie
nie zostalo przewidziane przez ustawodawce. W jezyku potocznym oraz spe-
cjalistycznym ewidentnie rozrdéznia sie pojecia ,technika” i ,technologia”.
Technologia oznacza , proces wytwarzania okreslonych débr: metode obrébki
i przerébki o tych procesach”, natomiast ,technika”, to ,,catoksztatt sposobow,
narzedzi i umiejetnosci stosowanych do wytwarzania débr materialnych
i opanowywania przyrody” (por. Reader’s Digest Przeglad, Warszawa 1998).
Podobnie W. Kopalinski, wedtug ktérego ,technologia” to nauka o metodach
przerdbki i obrobki materialéw, a $cislej méwiac metoda przerdbki i obrobki
materiatéw, natomiast technika oznacza ,,$rodki, sposoby i czynnosci zwia-
zane z wytwarzaniem dobr” (por. W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych.
Swiat Ksigzki, Warszawa 2000). Réwniez w publikacjach specjalistycznych
zwraca sie uwage na koniecznos$¢ rozrézniania terminéw ,technika” i ,tech-
nologia”, przy czym pierwsze z tych wyrazen odnosi sie do ,,metod, systemow
iurzadzen, ktdre sa wynikiem praktycznego wykorzystania wiedzy naukowe;j”
(por. komunikat Zespotu Terminologii Informatycznej przy Radzie Jezyka Pol-
skiego, w: Technika czy Technologia, https://iszkowski.eu/techn-ika-ologia).

Postuzenie sie przez ustawodawce w art. 3 pkt 1 lit. b/ p.b. (w brzmieniu
obowiazujacym przed 28 czerwca 2015 r.) zwrotem legislacyjnym ,catosc
techniczna” — uzupetnionego przymiotnikiem ,uzytkowa” (chodzi tu o catosé¢
techniczng i jednoczesnie catosé uzytkowa) — wskazuje, ze termin ten oznacza
zespot faktycznie i nierozerwanie powigzanych ze sobg systeméw i urzadzen,
ktére kumulatywnie stuza osiaggnieciu lub osigganiu wyznaczonego celu go-
spodarczego, przy czym zaden z elementéw takiego zbioru urzadzen nie moze
peini¢ samodzielnych funkgcji, dla ktérych kompleks ten zostal wytworzony,
a odlaczenie ktoregokolwiek z fragmentéw zespotu czyni niemozliwym eks-
ploatacje pozostatej czesci. W sktad tak rozumianej catosci nie beda w efekcie
wchodzi¢ urzadzenia techniczne, ktérych zadania sprowadzaja sie jedynie
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do usprawnienia eksploatacji obiektu identyfikowanego jako oddzielna bu-
dowla, tzn. posrednio oddziatujace na kompleks stanowiacy calo$¢ tech-
niczno-uzytkowa (np. tasmociagi, suwnice, terminale komputerowe, kasy
fiskalne). Przeciwny poglad moégtby prowadzi¢ do wniosku, ze catosé¢ tech-
niczno-uzytkowa stanowi¢ bedzie caly kompleks zgrupowanych np. w jednym
miejscu obiektéw i urzadzen technicznych, stuzacych tacznie wytworzeniu
okreslonego produktu. Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela po-
glad zaprezentowany w wyroku NSA z 26 stycznia 2022 r., sygn. akt III FSK
2124/21, ze nawet jezeli poszczegdlne pod wzgledem fizycznym obiekty, z kto-
rych kazdy spelnia cechy pozwalajace uznac go za odrebny przedmiot opodat-
kowania, sa wykorzystywane do osiggniecia konkretnego celu gospodarczego
i z tego powodu zostaty funkcjonalnie potaczone (np. za pomoca rur, kabli,
szyn, taSmociggow), nie mozna tworzy¢ z ich sumy jednego przedmiotu opo-
datkowania, w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.). Podsumowujac
powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, ze przez catosc techniczno-uzytkowa
w rozumieniu art. 3 pkt 1 lit. b/ ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane, w brzmieniu obowiazujacym przed 28 czerwca 2015 r. (Dz.U. z 2013 r.
poz. 1409), nalezy rozumie¢ zespdt nierozerwanie powigzanych ze sobg sys-
temow i urzadzen, ktére kumulatywnie stuzg osiggnieciu lub osiaganiu wy-
znaczonego celu gospodarczego, przy czym zaden z elementéw takiego kom-
pleksu urzadzen nie moze pelni¢ samodzielnych funkgcji, dla ktérych zestaw
ten zostal wytworzony, a odlaczenie ktoregokolwiek z nich, czyni niemoz-
liwym eksploatacje pozostatej czesci.

Jeszcze raz nalezy podkreslié, ze powyzsza ocena dotyczy stanu prawnego
obowiazujacego przed 28 czerwca 2015 r. O identyfikacji urzadzen rozdzielni
jako budowli w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.,, acznie z linia elektro-
energetyczng, mogt przesadzac art. 3 pkt 3 i pkt 3a p.b. w powiazaniu z art. 3
pkt 1 lit. b/ tej ustawy, z zastrzezeniem wszakze, ze spetnione zostaty kumula-
tywnie nastepujace warunki:

1) urzadzenia rozdzielni tworza jedna techniczng calosé z linig elektroener-
getycznag, zdolna tylko w takim kompleksie (catosé uzytkowa) do realizacji za-
tozonego celu gospodarczego;

2) brak mozliwosci samodzielnego wykorzystania do dotychczasowych
funkcji poszczegdlnych elementéw zespotu, w przypadku ich odlgczenia
od catosci (dot. to zaréwno cze$ci odtaczanej, jak i pozostatego fragmentu).

Podjecie rozwazan odnoszacych sie do identyfikacji dla celéw podatko-
wych w podatku od nieruchomosci urzadzen rozdzielni, w stanie prawnym
obowiazujacym do 27 czerwca 2015 r., sktad orzekajacy uznat w niniejszej
sprawie o tyle za istotne, ze pozwala to na poprawne zdefiniowanie pojecia
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Lurzadzenie budowlane”, jakim operuje art. 1la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w powia-
zaniu z art. 3 pkt 9 p.b., w tym réwniez ustalenie réznic zakresowych miedzy
zwrotami ,calo$é techniczno-uzytkowa” (art. 3 pkt 1 lit. b/ p.b.) a zwiazek
uzytkowy urzadzenia technicznego z obiektem budowlanym (art. 3 pkt 9 p.b.).
Dodac przy tym nalezy, ze tre$¢ art. 3 pkt 9 p.b. nie ulegta zmianie, mimo no-
welizacji art. 3 pkt 1 tej ustawy.

Z dniem 28 czerwca 2015 r. zmianie ulegta definicja obiektu budowlanego
okreslona w art. 3 pkt 1 p.b. Zgodnie z obecnym brzmieniem tego przepisu
przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt matej
architektury wraz z instalacjami zapewniajgcymi mozliwos¢ uzytkowania
obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobdw bu-
dowlanych. Zwrot legislacyjny ,catos¢ techniczno-uzytkowa wraz z insta-
lacjami i urzadzeniami” nie pokrywa sie z obowigzujgcym obecnie okresle-
niem ,budowla wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwos$¢ korzystania
z obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem”.

Konsekwencjg powyzszych zmian legislacyjnych jest brak mozliwosci tacz-
nego rozpoznania — jako budowli — linii elektroenergetycznej oraz urzadzen
rozdzielni jako elementéw catosci techniczno-uzytkowej wraz ze stacjq elek-
troenergetyczna, na podstawie art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zwigzku z art. 3
pkt 3 i 3a p.b. W efekcie, z pespektywy aktualnie obowiazujacych regulacji
art. 3 pkt 1, 3, 3ai 9 p.b. linie elektroenergetyczne oraz stacje elektroenerge-
tyczne stanowia odrebne obiekty, z ktérych kazdy wymaga oddzielnej oceny,
czy spetnia kryteria budowli, o ktérej mowa w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. O ile
nie ma watpliwosci, ze budowla taka jest linia eletroenergetyczna (jezeli nie
jest zainstalowana w kanalizacji kablowej/kanale technologicznym), o tyle
watpliwosci dotycza urzadzen rozdzielni jako przedmiotu opodatkowania po-
datkiem od nieruchomosci.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, do obiektéw rozdzielni, po-
dobnie jak do sieci elektroenergetycznych powigzanych funkcjonalnie (uzyt-
kowo) z linia elektroenergetyczna nie odnosi sie zadna z kategorii budowli
wymienionych w art. 3 pkt 3 p.b. Rozwazenia wymaga natomiast, czy sie¢
taka spelnia kryteria urzadzenia budowlanego w rozumieniu art. 3 pkt 9 p.b.,
tj. urzadzenia technicznego zapewniajacego mozliwos¢ uzytkowania obiektu
w postaci budowli zgodnie z jego przeznaczeniem. Sad pierwszej instancji nie
dokonatl wtasciwej oceny tej kwestii, poprzestajac wtasciwie na ogélnikowym
stwierdzeniu, ze rozdzielnie — w stanie prawnym od 28 czerwca 2015 r. —
sg instalacjami zapewniajacymi mozliwosé korzystania z obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem. Zaaprobowany zostat zarazem poglad organéw obu instancji,
oparty na ekspertyzie bieglego, ktéry stwierdzil, ze urzadzenia i aparatura
elektroenergetyczna ,usytuowane w obszarze Stacji Elektroenergetycznej
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kwalifikuja sie do uznania jako tworzace spojna nierozerwalna catos¢ tech-
niczno-uzytkowa z siecig elektroenergetyczna, rozumiang w waskim ujeciu”.
Jak juz wyjasniono, element ,catosci techniczno-uzytkowej” nie powinien by¢
uwzgledniany przy dokonywaniu oceny charakteru prawnopodatkowego stacji
elektroenergetycznej, w stanie prawnym obowiazujacym od 28 czerwca 2015 r.

Natomiast wyjasnienie problemu, czy rozdzielnia stanowi urzadzenie bu-
dowlane w rozumieniu art. art. 3 pkt 9 p.b. i jako takie jest budowla, o ktdrej
mowa w art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.,, winno zosta¢ poprzedzone oméwieniem
specyficznej, w poréwnaniu z prawem budowlanym, konstrukeji prawnej bu-
dowli, jaka zostata wykreowana dla celéw podatkowych.

Zgodnie z art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. budowla to obiekt budowlany w ro-
zumieniu przepiséw prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem
matej architektury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw
prawa budowlanego zwigzane z obiektem budowlanym, ktére zapewnia moz-
liwos$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem. W przepisie tym
prawodawca wyodrebnil dwie kategorie przedmiotowe zaliczane dla celéow
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci do budowli:

1) obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego (tj. w ro-
zumieniu art. 3 pkt 1 p.b.) niebedgcy budynkiem lub obiektem matej architek-
tury oraz

2) urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego
(tj. art. 3 pkt 9 p.b.) zwiazane z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozli-
wos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem.

Tymczasem ustawa — Prawo budowlane identyfikuje w art. 3 pkt 3 budowle
jako ,,obiekt budowlany niebedacy budynkiem lub obiektem matej architek-
tury, jak obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, prze-
pusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale
zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe, budowle
ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno
stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie
Sciekdéw, sktadowiska odpaddw, stacje uzdatniania wody, konstrukcje opo-
rowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojenia terenu,
budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze cze$ci budowlane urzadzen
technicznych (kottéw, piecdw przemystowych, elektrowni jadrowych, elek-
trowni wiatrowych, morskich turbin wiatrowych i innych urzadzen) oraz fun-
damenty pod maszyny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym
czesci przedmiotéw sktadajacych sie na catos¢ uzytkowsq”.

Kolejne jednostki redakcyjne art. 3 (tj. pkt 3a — 5a p.b.) wyjasniaja znaczenie
niektdérych kategorii budowli wymienionych w art. 3 pkt 3 p.b., tj. obiektu li-
niowego (pkt 3a), obiektu matlej architektury (pkt 4), tymczasowego obiektu
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budowlanego (pkt 5) oraz przenosnego wolno stojacego masztu antenowego
(pkt 5a).

Definicja urzadzenia budowlanego zostala natomiast ujeta w art. 3 pkt 9 p.b.
W mysl tego przepisu urzadzeniem budowlanym jest urzadzenie techniczne
zwigzane z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwos¢ uzytkowania
obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, jak przylacza i urzadzenia instala-
cyjne, w tym stuzace oczyszczaniu lub gromadzeniu $ciekéw, a takze prze-
jazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod $mietniki.

Analiza art. 3 pkt 1 p.b. w zw. z art. 3 pkt 3 tej ustawy (oraz 3 pkt 3a-5a)
naprowadza na wniosek, ze w swietle ustawy — Prawo budowlane urzadzenie
budowlane (art. 3 pkt 9 p.b.) stanowi nie tylko odrebna od budowli kategorie
obiektéw, ale réwniez, ze spelnienie przez okreslone urzadzenie kryteriéw
urzadzenia budowlanego nie jest uzaleznione od wypetnienia cech obiektu
budowlanego w rozumieniu art. 3 pkt 1 p.b.

Do podobnej konkluzji moze prowadzi¢ definicja budowli zawarta w art. 1a
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. Jest nia, jak juz zaznaczono, obiekt budowlany w rozu-
mieniu przepisdéw prawa budowlanego niebedgcy budynkiem lub obiektem
matej architektury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw
prawa budowlanego (...).

Niemniej jednak zauwazy¢ wypada, ze dla celow podatkowych ustawo-
dawca rozszerzyt w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. (w poréwnaniu z przepisami
ustawy — Prawo budowlane) pojecie budowli, obejmujac tq kategoria zaréwno
budowle w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego (zasadnicze znaczenie
ma tu katalog budowli wymieniony w art. 3 pkt 3 p.b.), jak i urzadzenia bu-
dowlane wymienione w art. 3 pkt 9 p.b.

Ustalenie, jakie urzadzenia budowlane, o ktérych mowa w art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.,, winny zostac¢ objete podatkiem od nieruchomosci, wymaga
uwzglednienia regulacji art. 2 ust. 1 u.p.o.l. in initio. Przepis ten okresla przed-
miot podatku od nieruchomosci, a zatem jeden z podstawowych elementéow
konstrukeyjnych podatku w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP. Z tych tez
wzgledow jego tres¢ nie moze by¢ pomijana przy ustalaniu zakresu pojecio-
wego budowli jako przedmiotu opodatkowania. W swietle art. 2 ust. 1 u.p.o.l.
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja nastepujace nierucho-
mosci lub obiekty budowlane: 1) grunty; 2) budynki lub ich czesci; 3) budowle
lub ich czesci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.

Uzyte w art. 2 ust.l u.p.o.l. okreslenie ,obiekty budowlane” nalezy de-
finiowad¢ identycznie, jak ,obiekt budowlany”, o ktérym mowa w art. la
ust.1 pkt 2 u.p.o.l., tj. jako obiekt w rozumieniu art. 3 pkt 1 p.b. (w obecnym
brzmieniu art. 3 pkt 1 p.b. jest to ,,budynek, budowla badz obiekt matej archi-
tektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ uzytkowania obiektu
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zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowla-
nych”). Kryterium wypelnienia cech ,obiektu budowlanego” odnosi sie zatem
do budynkoéw (ich czesci), a takze budowli (ich czesci) zwigzanych z prowa-
dzeniem dziatalnosci gospodarczej, ktére zgodnie z definicjg zawarta w art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. obejmuja zaréwno budowle w ujeciu art. 3 pkt 3 p.b., jak
i urzadzenia budowlane wymienione w art. 3 pkt 9 p.b.

W efekcie, skoro zgodnie z art. 2 ust. 1 u.p.o.l. opodatkowaniu podatkiem
od nieruchomosci podlegaja ,,nieruchomosci lub obiekty budowlane”, w tym
budowle lub ich czesci zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
(pkt 3), to regulty wykladni jezykowej prowadza do wniosku, ze urzadzenia
budowlane, o ktérych mowa w art. 3 pkt 9 p.b., jezeli nie spelniajq kryteriow
z art. 3 pkt 1 p.b., nie sa objete zakresem przedmiotowym podatku od nieru-
chomosci. W istocie, tym gtéwnym (a w praktyce w wiekszosci przypadkéw —
jedynym) wskaznikiem, jakim charakteryzowac sie winny urzadzenia bu-
dowlane, jezeli maja zostac zaliczone do budowli w rozumieniu art. 1a ust. 1
pkt 2 u.p.o.l, jest spelnienie warunku ,wzniesienia z uzyciem wyrobéw bu-
dowlanych”.

Odnoszac sie do definicji urzadzenia budowlanego (art. 3 pkt 9 p.b.),
Trybunat za budowle uznat ,jedynie urzadzenia techniczne scharakteryzo-
wane w art. 3 pkt 9 p.b. lub w innych przepisach tej ustawy albo w zatacz-
niku do niej, co - jezeli omawiane urzadzenia nie zostaty wskazane expressis
verbis — wymaga wykazania, ze zapewniajg one mozliwos¢ uzytkowania
obiektu budowlanego zgodnie z jego przeznaczeniem, z wylaczeniem jednak:
(1) urzadzen budowlanych zwiazanych z obiektami budowlanymi w postaci
budowli w rozumieniu p.b., ktére to obiekty budowlane nie daja sie zakwalifi-
kowac jako budowle w ujeciu u.p.o.l., oraz (2) urzadzen budowlanych zwigza-
nych z obiektami budowlanymi w postaci obiektéw matej architektury, przy
zastrzezeniu, ze urzadzeniami budowlanymi w rozumieniu p.b. nie sg insta-
lacje; majac zarazem na uwadze, iz nie jest wykluczone, Ze o statusie poszcze-
gélnych obiektéw i urzadzen wspdldecydowaé bedq réwniez inne przepisy
rangi ustawowej, uzupetniajace, modyfikujace czy doprecyzowujace prawo
budowlane”.

Z przytoczonego fragmentu uzasadnienia wyroku TK wynika, ze do urza-
dzen budowlanych, o ktérych mowa w art. 3 pkt 9 p.b., kwalifikowanych
do kategorii budowli w rozumieniu art. 1la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., mogg zostac
zaliczone jedynie:

1) urzadzenia techniczne wymienione expressis verbis w art. 3 pkt 9 p.b.,
a zatem: ,przylacza i urzadzenia instalacyjne, w tym stuzace oczyszczaniu lub
gromadzeniu $ciekéw, a takze przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place
pod $mietniki”, a takze
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2) inne urzadzenia technicznie (niewymienione w art. 3 pkt 9 p.b.), o ile
»Zapewniaja mozliwo$¢ uzytkowania obiektu budowlanego” — bedacego bu-
dynkiem albo budowla w rozumieniu podatkowym - zgodnie z jego przezna-
czeniem (nie ulega watpliwosci, ze chodzi tu o powigzanie urzadzenia tech-
nicznego z konkretnym budynkiem albo konkretna budowla w rozumieniu
podatkowym).

W przedstawionym znaczeniu przez budowle w rozumieniu podatkowym
nalezy uwaza¢ budowle wymieniong wprost w art. 3 pkt 3 p.b., innych prze-
pisach p.b., zalaczniku do tej ustawy albo innej ustawie zawierajacej przepisy
prawa budowlanego.

Reasumujac, ustalenie, ze dany obiekt jest budowla w postaci urzadzenia
budowlanego, o ktérym mowa w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., w zwiazku z art. 3
pkt 9 p.b., lecz nie zostalo w tym przepisie wprost wymienione, wymaga po-
twierdzenia, iz:

1) jest obiektem budowlanym zgodnie z at. 3 pkt 1 p.b. (tj. zostat wzniesiony
z uzyciem wyrobdw budowlanych);

2) stanowi niebedace instalacja urzadzenie techniczne zwigzane z obiektem
budowlanym zaliczanym do budynkéw albo budowli w rozumieniu podat-
kowym, ktdre to urzadzenie zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie
Z jego przeznaczeniem;

3) wykluczona jest mozliwos¢ identyfikowania takiego obiektu jako bu-
dynku albo obiektu matej architektury.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, uzyte w art. 3 pkt 9 p.b.
okreslenie ,urzadzenie techniczne”, wobec jego niezdefiniowania zaréwno
w ustawie podatkowej, jak i ustawie — Prawo budowlane, a takze braku sto-
sownego odestania do innych regulacji prawnych, ma charakter pojecia auto-
nomicznego. Przy jego ustalaniu zasadne jest postuzenie sie regutami wyktadni
jezykowej. Nie koliduje to z ogélng definicjg urzadzenia przyjeta w art. 3 pkt 9
z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, Dz.U. z 2022 r. poz. 1385 ze zm.
(urzadzenia to urzadzenia techniczne stosowane w procesach energetycznych),
lecz wymaga doprecyzowania, co stanowi urzadzenie techniczne. Zgodnie
z ujeciem slownikowym urzadzenia techniczne mogg stanowi¢ przedmioty
umozliwiajace wykonanie danego procesu. Urzadzenia techniczne sktadajq sie
z potaczonych ze soba elementéw stanowiacych spdjna, funkcjonalng catosé
cechujacy sie okreslonym typem budowy w zaleznosci od parametréw pracy
i przeznaczenia (Uniwersalny stownik jezyka polskiego PWN, pod red. S. Du-
bisza, Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2008, s. 275; Stownik jezyka
polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, PWN, Warszawa 1967, s. 665). Za-
uwazy¢ tez nalezy, ze te same okreslenia uzyte w przepisach p.b., niekoniecznie
mogg by¢ w ten sam sposob odczytywane, posiadajg tozsamy zakres pojeciowy,
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na gruncie prawa budowlanego i w obszarze prawa podatkowego. Potrzeba
odstgpienia od znaczenia danego okreslenia ustalonego w p.b. wynikaé¢ moze
chociazby ze szczegélnego charakteru norm daninowych (gwarancje dosta-
tecznej okreslonosci regulacji prawnych wynikajace z zasady poprawne;j legi-
slacji ulegaja tu istotnemu wzmocnieniu ze wzgledu na tres¢ art. 84 i art. 217
Konstytucji RP), ale takze z istoty i funkcji okreslonego podatku. Przyktadow
dostarczaja m.in. wyrok TK z 13 wrzesnia 2011 r., P 33/09 czy uchwata sktadu
siedmiu sedziéw NSA z 29 wrzesnia 2021 r., sygn. akt III FPS 1/21.

Z kolei ,wyréb budowlany”, o ktérym mowa w art. 3 pkt 1 p.b., nalezy po-
strzega¢ przez pryzmat art. 10 p.b., zgodnie z ktérym ,,Wyroby wytworzone
w celu zastosowania w obiekcie budowlanym w sposéb trwaty o wlasciwosciach
uzytkowych umozliwiajacych prawidlowo zaprojektowanym i wykonanym
obiektom budowlanym spelnienie podstawowych wymagan, mozna stosowac
przy wykonywaniu robét budowlanych wytacznie, jezeli wyroby te zostaty wpro-
wadzone do obrotu lub udostepnione na rynku krajowym zgodnie z przepisami
odrebnymi, a w przypadku wyrobéw budowlanych — réwniez zgodnie z zamie-
rzonym zastosowaniem”. Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze w mysl art. 2 pkt 1 rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 305/2011 z dnia 9 marca 2011 r.
ustanawiajacego zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyrobdéw
budowlanych i uchylajace dyrektywe Rady 89/106/EWG (Dz.Urz. UE L 2011.
88. 5), do ktdérego odsyta ustawa z dnial6 kwietnia 2004 r. o wyrobach budow-
lanych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1213), ,wyréb budowlany” oznacza kazdy wyrdb
lub zestaw wyprodukowany i wprowadzony do obrotu w celu trwatego wbudo-
wania w obiektach budowlanych lub ich czesciach, ktérego wtasciwosci wpty-
waja na wilasciwosci uzytkowe obiektéw budowlanych w stosunku do podsta-
wowych wymagan dotyczacych obiektéw budowlanych (por. tez wyrok sktadu
siedmiu sedzidw NSA z 22 pazdziernika 2018 r., sygn. akt IT FSK 2983/17).

Kluczowe dla rozstrzygniecia niniejszej sprawy ma natomiast wyjasnienie
znaczenia uzytego w art. 3 pkt 9 p.b. okreslenia ,,zapewnia mozliwos¢ uzyt-
kowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem”. Dla ustalenia zakresu de-
finicji tej wypowiedzi pomocne jest jej poréwnanie ze zwrotem legislacyjnym
scalos¢ techniczno-uzytkowa”. W uzytym w art. 3 pkt 9 p.b. sformutowaniu
yuzytkowanie obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem” wyeksponowany zostat
zwiazek funkcjonalny urzadzenia technicznego z obiektem budowlanym w po-
staci:

1) budynku lub

2) budowli w rozumieniu art. 3 pkt 3 p.b., zatgcznika do tej ustawy lub
obiektu budowlanego, ktérego kwalifikacja do kategorii budowli wynika z in-
nego aktu prawnego rangi ustawowej, zaliczanych do ,,przepiséw prawa bu-
dowlanego” (art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.L).
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Zauwazy¢ mozna, ze wskazany aspekt funkcjonalny, jaki wynika w $wietle
art. 3 pkt 9 p.b. z definicji urzadzenia budowlanego, zbliza te kategorie do ca-
todci uzytkowej w rozumieniu art. 3 pkt 1 lit. b/ p.b., w brzmieniu sprzed 28
czerwca 2015 r., jakkolwiek pomija aspekt zwigzku technicznego (catosci tech-
nicznej, a w konsekwencji catosci techniczno-uzytkowej). O ile zatem zwiazek
techniczny oznaczatl, co uprzednio wyjasniono, scista wiez faktyczna poszcze-
gblnych elementéw sktadajacych sie na catosé techniczno-uzytkowa odrebnego
przedmiotu opodatkowania (jednej budowli), o tyle za ,zwigzane z obiektem
budowlanym, zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem” (art. 3 pkt 9 p.b.), nalezy uzna¢ urzadzenia techniczne:(1)
niebedace instalacjami, o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 p.b.); (2) stanowiace
odrebny przedmiot materialny;

3) zapewniajacy wilasciwe uzytkowanie budynkéw lub budowli w rozu-
mieniu art. 3 pkt 3 p.b., zatacznika do tej ustawy lub obiektu budowlanego,
ktérego kwalifikacja do kategorii budowli wynika z innego aktu prawnego
rangi ustawowej, zaliczanych do ,przepiséw prawa budowlanego” (art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.).

Granice rozumienia zwrotu legislacyjnego ,,zwiazane z obiektem budow-
lanym, zapewniajace mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przezna-
czeniem” nie moga by¢ postrzegane zbyt szeroko, z tych samych wzgledéw,
dla ktérych wytyczono wczesniej zakres postrzegania poje¢ ,,catos¢ uzytkowa”
czy ,techniczno-uzytkowa”. Reasumujac powyzsze rozwazania Naczelny Sad
Administracyjny jest zdania, ze przez urzadzenie budowlane, niewymienione
wprost w art. 3 pkt 9 p.b., w zw. z art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l,, nalezy rozumie¢
urzadzenia techniczne:

1) niebedace instalacjami, o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 p.b., jak tez bu-
dynkiem, budowlg w rozumieniu art. 3 pkt 3 p.b., zatacznika do tej ustawy
lub innej ustawy zawierajacej przepisy prawa budowlanego, a takze obiektem
matej architektury;

2) funkcjonalnie powigzane z budynkiem lub budowla w znaczeniu wymie-
nionym w pkt 1;

3) pelniace funkcje stuzebna wobec budynku lub budowli wymienionej
w pkt 1;

4) zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania budynku lub budowli wymienionej
w pkt 1 zgodnie z ich przeznaczeniem i tylko wowczas gdy zwiazek uzytkowy
urzadzenia technicznego z takim obiektem budowlanym jest konieczny dla
realizacji funkcji tegoz obiektu oraz bezposredni (nie bedq urzadzeniem bu-
dowlanym urzadzenia techniczne jedynie usprawniajgce eksploatacje obiektu
identyfikowanego, jako oddzielna budowla, poprawiajace warunki pracy,
np. tasmociagi, suwnice, terminale komputerowe, kasy fiskalne);
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5) wzniesione z uzyciem wyrobéw budowlanych;

6) uzytkowo/funkcjonalnie powigzane z konkretnym budynkiem lub kon-
kretna budowla w znaczeniu opisanym w pkt 1, tj. skonkretyzowanym przed-
miotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

Podkreslenia przy tym wymaga, Ze o ile w $wietle art. 3 pkt 1 lit. b/ p.b.,
w brzmieniu obowiazujacym przed 28 czerwca 2015 r. jeden przedmiot opo-
datkowania, tj. budowle podlegajaca opodatkowaniu, stanowila catos$¢ tech-
niczno-uzytkowa wraz z instalacjami i urzadzeniami, o tyle stosownie do art. 3
pkt 9 p.b. urzadzenie techniczne funkcjonalnie powigzane z obiektem budow-
lanym nalezy identyfikowaé jako odrebna budowle (urzadzenie budowlane
w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.), niezaleznie od budynku lub budowli,
z ktérg 6w zwiazek uzytkowy wykazuje.

Poruszane w niniejszym uzasadnieniu aspekty, odnoszone do stanu praw-
nego z 2016 r., nie zostaty dostrzezone przy dokonywaniu oceny rozdzielni jako
budowli bedacej przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci,
zaréwno przez organ odwolawczy, jak i Sad pierwszej instancji, co pozwala
uznac¢ za usprawiedliwione sformutowane w skardze kasacyjnej zarzuty naru-
szenia art. la ust. 1 pkt 11i 2 oraz art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. w zw. z art. 3 pkt 1,
319 p.b. Wiasciwe odczytanie ww. przepiséw winno wigzac sie z koniecznoscig
powtornej analizy zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego, a w razie
koniecznosci jego uzupetnienia (w tym poszerzenie opinii biegtego). Stuszny
jawi sie zatem zarzut naruszenia art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ i art. 151 p.p.s.a. w zw.
z art. 197 § 1 o.p. w zw. z art. 181, art. 187 § 1i 2 oraz art. 191 o.p. w zwiazku
z art. 120, art. 121 § 1, art. 122 oraz art. 124 o.p. poprzez niewlasciwa i nie-
pelng ocene zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego.

W konsekwencji Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 1881iart. 145
§ 1 pkt 1 lit. a/ oraz lit. ¢/ p.p.s.a. uchylit w catosci zaskarzony wyrok oraz
kwestionowang decyzje. W toku ponownego postepowania organ odwotawczy
uwzgledni ocene prawng zawartg w niniejszym uzasadnieniu, dokona powtornej
analizy zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego, majac na wzgledzie
dokonang przez Naczelny Sad Administracyjny wyktadnie, zwlaszcza art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zw. z art. 3 pkt 9 p.b. Wyjasnienia réwniez wymaga kwe-
stia mozliwos$ci opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, jako budowli be-
dacej urzadzeniem budowlanym w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zw.
z art. 3 pkt 9 p.b., w sytuacji w ktérej mamy do czynienia z urzadzeniem budow-
lanym funkcjonalnie/uzytkowo powiazanym z przedmiotem opodatkowania
(przedmiotami opodatkowania, tu liniami elektroenergetycznymi) rozlokowa-
nymi w obszarze wlasciwosci réznych organéw podatkowych.

O kosztach postepowania sqdowego orzeczono na podstawie art. 200, art. 203
pkt 11iart. 209 p.p.s.a.
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5

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 18 kwietnia 2024 r.
(II OSK 576/23)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Marzenna Linska — Wawrzon
Sedziowie: del. WSA Grzegorz Rzqgsa (sprawozdawca), NSA Andrzej Wawrzyniak

Sad administracyjny, rozpoznajac skarge wlasciciela nieruchomosci
na plan miejscowy, ktérego postanowienia ograniczajace prawo wla-
snosci skarzacego zostaly zdeterminowane stanowiskiem organu uzgad-
niajacego projekt planu miejscowego wydany na podstawie art. 17 pkt 6
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 2022 r. poz. 503 ze zm.), moze stwierdzi¢ niewaznosé¢
zaskarzonej uchwaty w granicach interesu prawnego skarzacego.

Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnos¢ skargi kasacyjnej L.G.
od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia
27 pazdziernika 2022 r. sygn. akt II SA/Kr 957/22 w sprawie ze skargi
I.G. na uchwate Rady Miasta (...) z dnia 30 marca 2022 r., nr LXXXI/2314/22
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru
(..) ina podstawie art. 185 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329) uchylit
zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania Woje-
wddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Krakowie, a takze sprostowat
oczywistg omytke pisarska w zaskarzonym wyroku w ten sposéb, ze w sen-
tencji wyroku zamiast nazwiska skarzacej ,,G.” wpisuje ,,G.” a zamiast daty za-
skarzonej uchwaty ,10 marca 2022 r.” wpisuje ,,30 marca 2022 r.”. Ponadto
na podstawie art. 203 pkt 1 ww. ustawy zasadzil od Miasta (...) na rzecz
I.G. kwote czterysta dziewieldziesigt zlotych tytutem zwrotu kosztéw poste-
powania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

1. Wyrokiem z 27 pazdziernika 2022 r., II SA/Kr 957/22, Wojewddzki
Sad Administracyjny w Krakowie (dalej: WSA w Krakowie) oddalit skarge
I.G. (dalej: skarzaca, skarzaca kasacyjnie) na uchwate Rady Miasta Krakowa
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(dalej: Rada) z 30 marca 2022 r., nr (...) (dalej: Uchwata, Plan Miejscowy)
w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego obszaru (...).

2. W skardze zarzucono naruszenie:

1) § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ —lit. ¢/, § 18 ust 4 pkt 3 lit. a/ —lit. ¢/, § 21 ust
5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/ Uchwaty w zw. z art. 1 ust. 1 pkt 1, pkt 2, pkt 6, pkt [7],
pkt 9, pkt 11, pkt 12 oraz ust. 3 oraz art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 503 ze zm.; dalej: u.p.z.p) — poprzez jaskrawe i razace naruszenie tadu
przestrzennego na terenie, ktérego dotyczy plan miejscowy (zwtaszcza ul.
(...) w K.) oraz uchwalenie planu miejscowego, ktéry implikuje dysharmonie
przestrzenna, poniewaz w rejonie ul. (...) w K. wprowadzono juz w znacznym
zakresie nadbudowe kamienic i forme dachu mansardowego (uchwalony akt
prawa miejscowego wyklucza nadbudowe oraz dachy mansardowe), a te formy
architektoniczne staty sie dominujace;

2) § 7 ust 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ - lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21
ust. 5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/ Uchwaty w zw. z art. 1 ust. 1 pkt 1, pkt 2, pkt 6, pkt 7,
pkt 9, pkt 11, pkt 12 oraz ust. 3 oraz art. 2 pkt 1 u.p.z.p. — poprzez naduzycie
wtadztwa planistycznego, poniewaz postanowienia wykluczajace nadbudowe
kamienic oraz forme dachu mansardowego nie maja Zadnego racjonalnego,
zgodnego ze stanem prawnym oraz stanem faktycznym uzasadnienia;

3) § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ - lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21
ust. 5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/ Uchwaty w zw. z art. 1 ust. 1 pkt 1, pkt 2, pkt 6, pkt 7,
pkt 9, pkt 11, pkt 12 oraz ust. 3 oraz art. 2 pkt 1 u.p.z.p. w zw. z art 140 k.c.
w zw. z art 6 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 1 i pkt 2 u.p.z.p. w zw. z art. 2 oraz art 31
ust. 3 Konstytucji RP — poprzez uchwalenie planu miejscowego, ktéry godzi
w zasade proporcjonalnosci, poniewaz nie wywaza intereséw prywatnych
oraz interesu publicznego, a takze godzi w prawo wtasnosci nieruchomosci
(zwtaszcza w zakresie, w jakim wyklucza nadbudowe kamienic oraz forme
dachu mansardowego);

4) art. 17 pkt 9, art. 17 pkt 13, art. 19 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art § 7 ust. 7
pkt 1, pkt 2 lit. a/ - lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3
lit. a/ - lit. ¢/ Planu Miejscowego — poprzez doprowadzenie do uchybien w pro-
cedurze planistycznej i brak powtdérzenia w koniecznym zakresie procedury
uchwalania planu miejscowego (art. 17 u.p.z.p.), w tym brak uzyskania zgod-
nego z prawem postanowienia uzgadniajacego Matopolskiego Wojewddzkiego
Konserwatora Zabytkéw w Krakowie (dalej: MWKZ), mimo ze:

a) Plan Miejscowy (zwtaszcza w zakresie art. § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ —
lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/ zostat
przygotowany w oparciu o niezgodne z prawem, nieumotywowane, sprzeczne
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w swojej tresci postanowienie MWKZ z 4 listopada 2021 r., znak: (...) (dalej:
postanowienie z 4 listopada 2021 r.), ktére byto podstawa do dokonania zmian
w planie miejscowym, a skarzaca wniosta o stwierdzenie niewaznosci tego po-
stanowienia,

b) Plan Miejscowy (w zakresie § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5
pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/) jest niezupelny, poniewaz pomija tres¢ zawarta w po-
stanowieniu z 4 listopada 2021 r. — ,,i wprowadzenia nowej kondygnacji jako
pietra czytelnego w elewacji”; zatem uzgodnienie nie zostato zrealizowane
przez Rade.

Z uzasadnienia skargi oraz dolaczonych do niej dokumentéw wynika
w szczegolnosci, ze na wniosek skarzacej zostaly wydane przez Prezydenta
Miasta Krakowa (dalej: Prezydent) decyzje o warunkach zabudowy z 8 wrze-
$nia 2021 r. oraz 22 grudnia 2021 r. Decyzje te dotyczyty zamierzenia inwe-
stycyjnego polegajacego na nadbudowie budynku mieszkalnego przy ul. (...)
w K. z przeznaczeniem na cele mieszkalne. W obu decyzjach przewidziano
wysokos¢ gornej elewacji frontowej w przedziale od 11 do 12 m oraz wy-
sokos¢ gornej kalenicy dachu na poziomie 15,5 m z tolerancja 0,5 m. W de-
cyzji z 8 wrzesnia 2021 r. przewidziano dach mansardowy, w decyzji za$
z 22 grudnia 2021 r. — dach potaciowy dwuspadowy. Decyzje zostaly wydane
na skutek uchylenia przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego (dalej:
Minister) postanowieniami z 20 marca 2019 r. oraz 16 marca 2020 r. posta-
nowien MWKZ odmawiajacych uzgodnienia projektéw decyzji o warunkach
zabudowy. Postanowienia Ministra zostaly wydane po zasiegnieciu opinii
Narodowego Instytutu Dziedzictwa z 14 pazdziernika 2019 r. (znak:...), doty-
czacej budynku mieszkalnego (kamienicy) przy ul. (...) w K. (dziatka nr ewid.
(...) w obrebie S.). Przed wydaniem decyzji z 8 wrzesnia 2021 r. oraz 22
grudnia 2021 r. MWKZ poinformowat Prezydenta pismami z 15 lipca 2021 r.
oraz 4 pazdziernika 2021 r., ze projekt decyzji mozna uznac za uzgodniony.
Do skargi dotaczono kopie wspomnianych decyzji o warunkach zabudowy,
postanowien Ministra oraz opinii Narodowego Instytutu Dziedzictwa (k. 51 —
72). Skarzaca podniosta, ze w swietle § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ - lit. ¢/, § 18
ust. 4 pkt 3 1it. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ — lit. ¢/ uchwaty, ktérych tresc
jest wynikiem postanowienia uzgodnieniowego MWKZ z 4 listopada 2021 r.,
nie jest mozliwa planowana nadbudowa kamienicy oraz wprowadzenie dachu
mansardowego.

3. W odpowiedzi na skarge organ wnidst o oddalenie skargi w catosci jako
niezasadnej. Organ wskazal, ze na tre$¢ przyjetych ustalen planistycznych
zaskarzonej uchwaly dotyczgcych nieruchomosci skarzacej, determinujacy
wplyw mialy uwarunkowania historyczne oraz tres¢ uzgodnien MWKZ. Pod-
kreslono, ze w trakcie trwania procedury planistycznej Prezydent uwzgledniat
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uwagi w zakresie dopuszczenia nadbudowy budynku w terenach MW/ U.1 oraz
U.1., jednak kolejne stanowiska MWKZ wykluczaty taka mozliwos¢. W przy-
padku nieruchomosci potozonych w rejonie ul. (...), organy planistyczne gminy
przyznaty prymat warto$ciom wynikajgcym z ochrony waloréw zabytkowych
z uwagi na stanowisko organu ochrony zabytkéw, a takze objecie obszaru
strefa buforowa UNESCO.

4. Wskazanym na wstepie wyrokiem z 27 pazdziernika 2022 r. WSA w Kra-
kowie oddalil skarge. W uzasadnieniu wskazano w szczegélno$ci, odno-
szac sie do zarzutu naruszenia procedury planistycznej poprzez zaniechanie
ponownego uzgodnienia projektu planu z MWKZ, ze zarzut naruszenia
art. 17 u.p.z.p. nie jest zasadny. WSA w Krakowie zwrdcil uwage, ze organ
planistyczny jest zwigzany uzgodnieniami i musi je uwzgledni¢ w projekcie
planu. Pominiecie ustalen i zalecen wynikajacych z tych uzgodnien stano-
witoby wtasnie powazne naruszenie procedury planistycznej. Zdaniem WSA
w Krakowie ograniczenia w Planie Miejscowym dla terenéw U.1, U.2, MW/U.1
i MW/U.2 wysokosci zabudowy do 16 metréw i wprowadzeniu zakazu reali-
zacji nowych dachéw tamanych i mansardowych stanowity urzeczywistnienie
zalecenl wynikajacych z obligatoryjnych uzgodnien MWKZ dokonywanych ko-
lejno w postanowieniach tego organu z dnia 13 listopada 2019 r., 23 czerwca
2021 r. oraz z 4 listopada 2021 r. Jezeli chodzi o brak w uchwale stéw uzgod-
nienia ,,i wprowadzenia nowej kondygnacji jako pietra czytelnego w elewacji”,
to zdaniem WSA w Krakowie skarzaca wyrywa te stowa z kontekstu catego
zdania uzgodnienia zawartego w postanowieniu MWKZ, z ktérego w sposéb
jednoznaczny i niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych wynika, ze w od-
niesieniu do terenu MW/U.1, MW/U.2 oraz U.1 i U.2, dla ktérych dopusz-
czono nadbudowe budynkoéw ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw, — zda-
niem Konserwatora — nalezy ograniczy¢ jedynie do mozliwosci podniesienia
kalenicy dachu bez zmiany wysokosci goérnej krawedzi elewacji frontowej
i bez wprowadzania nowej kondygnacji jako pietra czytelnego w elewacji.
Inne rozumienie powyzszego uzgodnienia wypacza go jako logiczna i konse-
kwentna catos¢. W efekcie postanowienie Planu Miejscowego w § 18 ust. 4
pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ — lit. ¢/ jest wyrazem wprowa-
dzenia powyzszego uzgodnienia w tre$¢ planu, ktéry dopuszcza jedynie moz-
liwos$¢ podniesienia kalenicy dachu bez zmiany wysokosci gornej krawedzi
elewacji frontowej. Sad pierwszej instancji zwrdcil rowniez uwage, ze doko-
nujac kontroli planu miejscowego nie posiada kompetencji do oceny popraw-
nosci i prawidtowosci samych wytycznych wynikajgcych z uzgodnien MWKZ,
a jedynie ma obowigzek zbadaéd, czy te uzgodnienia znalazly odzwierciedlenie
w tresci planu miejscowego. Zdaniem WSA w Krakowie fakt, iz w ocenie skar-
zacej zalecenia wynikajgce z uzgodnien poczynionych dla planu miejscowego
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odbiegaja od wczesniejszego stanowiska organu uzgadniajacego prezentowa-
nego w postepowaniu o wydaniu decyzji o warunkach zabudowy, jakkolwiek
wydawad sie moze uzasadniony logicznie, jest irrelewantny z punktu widzenia
poprawnosci procedury planistycznej. Zdaniem WSA w Krakowie, w sprawie
nie doszto réwniez do naduzycia wiadztwa planistycznego, albowiem ogra-
niczenie prawa wtasnosci skarzacej bylo nastepstwem uzgodnienia MWKZ,
ktore sa dla organu planistycznego wigzace.

5. Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyta skarzaca, zaskarzajac
go w catosci i zarzucajac:

I. naruszenie prawa materialnego:

1) art. 1 ust. 1 pkt 1, ust. 2 pkt 2, pkt 6, pkt 7, pkt 9, pkt 11, pkt 12 oraz
ust. 3 oraz art. 2 pkt 1 w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 91 ust. 1
zd. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 559; dalej: u.s.g.) w zw. z § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ - lit. ¢/, § 18 ust. 4
pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/ Planu Miejscowego — po-
przez niewlasciwe zastosowanie i uznanie, ze jaskrawe oraz razace naruszenie
tadu przestrzennego na terenie, ktérego dotyczy plan (zwlaszcza ul. (...) w K.)
oraz uchwalenie planu, ktéry implikuje dysharmonie przestrzenng, poniewaz
w rejonie ul. (...) w K. wprowadzono juz w znacznym zakresie nadbudowe ka-
mienic i forme dachu mansardowego (uchwalony akt prawa miejscowego wy-
klucza nadbudowe oraz dachy mansardowe), ktére to formy architektoniczne
staly sie dominujace — nie powoduje niewaznosci planu, z uwagi na istotne na-
ruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego
sporzadzania, a takze jego sprzeczno$¢ z prawem;

2) art. 1 ust. 1 pkt 1, ust. 2 pkt 2, pkt 6, pkt 7, pkt 9, pkt 11, pkt 12 oraz
ust. 3 oraz art. 2 pkt 1 u.p.z.p. w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 91
ust. 1 zd. 1 u.s.g. wzw. z § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ —lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3
lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/ Planu Miejscowego — poprzez
niewlasciwe zastosowanie oraz uznanie, iz organ nie naduzyl wladztwa pla-
nistycznego, mimo ze postanowienia tegoz planu wykluczajace nadbudowe
kamienic oraz forme dachu mansardowego — nie maja zadnego racjonalnego,
zgodnego ze stanem prawnym oraz stanem faktycznym uzasadnienia (w tym
naruszaja tad przestrzenny na analizowanym terenie);

3) art. 17 pkt 9, art. 17 pkt 13, art. 19 ust. 1 w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw.
z art. 91 ust. 1 zd. 1 u.s.g. w zw. z art. § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ - lit.c/,
§ 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/ Planu Miejsco-
wego — poprzez niewlasciwe zastosowanie oraz uznanie, ze doprowadzenie
do uchybienn w procedurze planistycznej i brak powtérzenia w koniecznym
zakresie procedury uchwalania planu (zwtaszcza w ramach procedury okre-
Slonej w przepisach art. 17 u.p.z.p.), w tym brak uzyskania zgodnego z prawem
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postanowienia uzgadniajacego MWKZ — nie powoduje niewaznosci planu,
z uwagi na istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze jego sprzecznosc z prawem, mimo
ze w szczegodlnosci:

a) Plan Miejscowy (zwlaszcza w zakresie wprowadzonych postanowien § 7
ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit.a/ - lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3
lit. a/ - 1it. ¢/) zostal przygotowany w oparciu o niezgodne z prawem, nieumo-
tywowane, sprzeczne w swojej tresci postanowienie z 4 listopada 2021 r., ktére
byto podstawa do dokonania zmian w planie;

b) Plan Miejscowy (zwtaszcza w zakresie wprowadzonych postanowien § 18
ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/) jest niezupelny,
poniewaz pomija tre$¢ zawarta w postanowieniu z 4 listopada 2021 r. ,,i wpro-
wadzenia nowej kondygnacji jako pietra czytelnego w elewacji”; zatem, uzgod-
nienie nie zostato zrealizowane (prawidlowo wprowadzone do tresci planu)
przez Rade, uchwalajacq plan, jezeli postanowienie to w ogdle bylo wazne
i zgodne z prawem,;

4) art. 1 ust. 1 pkt 1, ust. 2 pkt 2, pkt 6, pkt 7, pkt 9, pkt 11, pkt 12 oraz ust. 3
oraz art. 2 pkt 1 w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 91 ust. 1 zd. 1 u.s.g.
w zw. z art. 140 k.c. w zw. z art. 6 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 1 i pkt 2 u.p.z.p. w zw.
z art. 64 ust. 1iust. 2, art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zw. z § 7 ust. 7
pkt 1, pkt 2 lit. a/ - lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/, § 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/
-lit. ¢/ Uchwaly — poprzez niewlasciwe zastosowanie i bezzasadne uznanie,
Ze plan nie godzi w zasade proporcjonalnosci, mimo zZe nie wywaza interesow
prywatnych oraz interesu publicznego, a takze nie godzi w prawo wtasnosci
nieruchomosci (mimo ze w spos6b razaco niezgody z prawem wyklucza nad-
budowe kamienic oraz forme dachu mansardowego);

II. naruszenie przepiséw postepowania, ktére to naruszenie miato istotny
wplyw na wynik sprawy tj:

1) art. 151 w zw. z art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw.
z art. 91 ust. 1 zd. 1 u.s.g. — poprzez bezzasadne oddalenie skargi, mimo
ze istniaty podstawy do jej uwzglednienia i stwierdzenia niewaznosci Planu
Miejscowego, z uwagi na istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miej-
scowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze jego sprzecznosc
z prawem;

2) art. 141 § 4 p.p.s.a — poprzez wadliwe uzasadnienie skarzonego wyroku —
pomijajace zasadnicza cze$¢ argumentéw zawartych w skardze, zawierajace
lakoniczne oraz nieuzasadnione ustalenia, co utrudnia ocene sposobu rozumo-
wania Sadu pierwszej instancji oraz kontrole instancyjna.

Na podstawie przywotanych zarzutéw skarzaca kasacyjnie wniosta o uchy-
lenie zaskarzonego wyroku WSA w Krakowie w catosci i przekazanie sprawy
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do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej instancji; ewentualnie uchylenie
zaskarzonego wyroku w catos$ci i rozpoznanie skargi oraz w nastepstwie tego:
stwierdzenie niewaznosci calosci uchwaty, ewentualnie stwierdzenie niewaz-
nosci § 7 ust. 7 pkt 1, pkt 2 lit. a/ — lit. ¢/, § 18 ust. 4 pkt 3 lit. a/ - lit. ¢/,
§ 21 ust. 5 pkt 3 lit. a/ — lit.c/ Uchwaty oraz zasadzenie kosztow postepowania
wraz z kosztami zastepstwa procesowego wedtug norm prawem przepisanych
za obie instancje. Jednoczesnie skarzgca kasacyjnie oswiadczyta, ze zrzeka sie
rozprawy.

6. Pismem z 3 marca 2023 r., stanowiagcym odpowiedz na skarge kasacyjna,
Rada wniosta o oddalenie skargi kasacyjnej w catosci oraz zasadzenie zwrotu
kosztéw postepowania kasacyjnego wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

7.1. Skarga kasacyjna zastuguje na uwzglednienie, ale nie wszystkie podnie-
sione w niej zarzuty okazatly sie zasadne.

7.2. W pierwszej kolejnodci nalezy przypomnieé, ze Naczelny Sad Admi-
nistracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak
z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepowania (art. 183 § 1 p.p.s.a.). W roz-
patrywanej sprawie nie wystepuja, wskazane w art. 183 § 2 p.p.s.a., przestanki
niewaznosci postepowania sadowoadministracyjnego.

7.3. Bezzasadne okazaty sie zarzuty wskazane w punkcie 1.3 petitum skargi
kasacyjnej. Istota tych zarzutéw dotyczacych naruszenia art. 17 pkt 9, art. 17
pkt 13, art. 19 ust. 1 wzw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wzw. zart. 91 ust. 1 zd. 1 u.s.g.
sprowadza sie do trzech, $cisle ze soba powigzanych, zagadnien. Po pierwsze,
skarzaca zarzuca, ze projekt planu, zmodyfikowany na skutek stanowiska
MWKZ zawartego w postanowieniu z 4 listopada 2021 r., powinien by¢ po-
nownie przedstawiony do uzgodnienia konserwatorowi zabytkéw. Po drugie,
zdaniem skarzacej, wspomniane postanowienie MWKZ z 4 listopada 2021 r.
nie zostalo w peini uwzglednione w uchwale, albowiem brak jest w tresci tej
uchwaty zakazu ,wprowadzenia nowej kondygnacji jako pietra czytelnego
w elewacji” dla terenéw MW/U.1 oraz U.1., na ktérych znajduje sie nierucho-
mos¢, ktorej wspotwiascicielem jest skarzaca. Po trzecie, skarzaca zarzuca,
ze sporne postanowienia uchwaty zostaty opracowane w oparciu o ,,niezgodne
z prawem, nieumotywowane, sprzeczne w swojej tresci postanowienie” MWZK
z 4 listopada 2021 r. Odnoszac sie do tych zagadnien, nalezy przede wszystkim
wskaza¢, ze w sprawie nie zachodzila potrzeba ponowienia uzgodnien
z MWKZ. Ponowienie uzgodnien dokonywane jest ,w niezbednym zakresie”
(zob. art. 17 pkt 13 u.p.z.p.). Oznacza to, ze nie w kazdym przypadku zmiany
projektu planu konieczne jest ponowne wystapienie do organu wspéldziataja-
cego. Obowiazek taki aktualizuje sie wowczas, gdy plan wprowadza nowe usta-
lenia istotne z punktu widzenia kompetencji danego organu uzgodnieniowego.
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Przy czym nie ma obowigzku ponowienia uzgodnien z organem wspdtdzia-
lajacym, w sytuacji gdy zmiana do projektu planu polega na wprowadzeniu
do tego projektu elementéw wskazanych w postanowieniu uzgodnieniowym
tego organu. Taka wtasnie sytuacja miata miejsce w niniejszej sprawie. Istota
warunkowego uzgodnienia dokonanego postanowieniem MWKZ z 4 listopada
2021 r., w odniesieniu do terenéw MW/U.1 oraz U.1., sprowadzatla sie do do-
puszczenia wylacznie nadbudowy polegajacej na podniesieniu kalenicy dachu
budynku bez zmiany wysokosci gornej krawedzi elewacji oraz wytaczeniu
mozliwo$ci wprowadzenia dachéw mansardowych, ktdre to rozwiazania prze-
widziano w projekcie uchwaty przedtozonym MWKZ do uzgodnienia (edycja
z czerwca 2021 r.). Zasadnie w skardze wskazano, ze w tekscie uchwaty nie
znalazt sie fragment uzgodnienia obejmujacy zwrot ,i wprowadzenia nowej
kondygnacji jako pietra czytelnego w elewacji”. Rzecz jednak w tym, zZe ten
fragment uzgodnienia nalezy odczytywaé w kontekscie calosci postanowienia
MWZK z 4 listopada 2021 r. Catosciowa analiza tego postanowienia, uwzgled-
niajaca réwniez cechy charakterystyczne elementu architektonicznego, jakim
jest wysokos¢ gornej krawedzi elewacji frontowej (odpowiadajaca wysokosci
budynku od poziomu terenu do potlaczenia elewacji z dachem), prowadzi
do jednoznacznego wniosku, ze zwrot ,i wprowadzenia nowej kondygnacji
jako pietra czytelnego w elewacji” nie wprowadzal nowych warunkoéw, ale
tylko wskazywat na cel warunku zawartego w tym uzgodnieniu. Cel ten zostat
w uchwale osiggniety (zob. § 18 ust. 4 pkt 3 lit. b/ oraz § 21 ust. 5 pkt 3 lit. b/
uchwaty). Zapobiezeniu obejscia tego postanowienia stuzy posrednio m.in.
drugi z warunkéw zawarty w postanowieniu z 4 listopada 2021 r., dotyczacy
wylaczenia mozliwosci wprowadzenia dachéw tamanych i mansardowych
(zob. § 7 ust. 7 pkt 2 lit. a/ — b/ uchwaty odczytywany w poréwnaniu z wersja
projektu uchwaty z czerwca 2021 r.). W zaskarzonym wyroku trafnie zwro-
cono zreszta uwage na niekonsekwencje stanowiska skarzacej, ktéra z jednej
strony twierdzi, ze Plan Miejscowy uniemozliwia jej nadbudowe kamienicy
oraz wprowadzenie dachu mansardowego na skutek postanowienia MWKZ z 4
listopada 2021 r., a z drugiej strony twierdzi, ze plan miejscowy nie realizuje
wspomnianego postanowienia uzgodnieniowego. Nie mogly rowniez odnies¢
skutku zarzuty skargi kasacyjnej, w ramach ktérych skarzaca zarzuca Radzie,
ze uchwalita Plan Miejscowy, kierujgc sie postanowieniem uzgodnieniowym
MWKZ z 4 listopada 2021 r. Uzgodnienie projektu planu miejscowego z innym,
wskazanym w przepisach organem (art. 17 pkt 6 lit. b/ u.p.z.p.), w odréznieniu
od opinii (art. 17 pkt 6 lit. a/ u.p.z.p.) jest wigzace dla organu przy tworzeniu
planu miejscowego (por. np. wyroki NSA z 13 kwietnia 2010 r., IT OSK 254/10,
oraz z 21 grudnia 2016 r., II OSK 731/15 — CBOSA). Organ gminy moze
z takim postanowieniem uzgodnieniowym sie nie zgodzi¢ i woéwczas powinien
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zakwestionowac¢ go w drodze zazalenia, a nastepnie ewentualnie w drodze
skargi do sadu administracyjnego (art. 24125 u.p.z.p. w zw. z art. 106 § 5 k.p.a.
w zw. z art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.). Jezeli jednak organ gminy nie skorzysta z ta-
kiej mozliwosci, wéwczas nie moze uchwali¢ planu miejscowego sprzecznego
z ostatecznym postanowieniem uzgodnieniowym. Zagadnienie to nalezy nato-
miast odréznié od kwestii sSrodkéw prawnych, jakie przystuguja wtascicielowi
danej nieruchomosci, co do ktérej przeznaczenie lub zasady zagospodarowania
wprowadzone w planie miejscowym zostaty zdeterminowane postanowieniem
uzgodnieniowym. Konsekwencja skutecznego skorzystania z takich $rodkéw
prawnych przez wiasciciela nieruchomosci moze by¢ stwierdzenie niewaz-
nosci danego planu w granicach interesu prawnego skarzacego.

7.4. Zasadne okazatly sie natomiast pozostate zarzuty skargi kasacyjnej w za-
kresie, w jakim podwazaja one stanowisko WSA w Krakowie, zgodnie z ktérym
sad administracyjny nie moze stwierdzi¢ niewaznosci planu miejscowego
z uwagi na istotne naruszenia prawa popelnione przez organ uzgadniajacy,
ktoére to naruszenia zdeterminowatly kwestionowane przez strone skarzaca
postanowienia planu miejscowego. Nalezy zauwazy¢, ze to stanowisko WSA
w Krakowie jest zgodne m.in. z pogladem wyrazonym przez NSA w wyroku
z 23 listopada 2016 r., II OSK 556/15). Naczelny Sad Administracyjny w skta-
dzie rozpoznajacym niniejsza sprawe tego stanowiska nie podziela. Zdaniem
NSA art. 17 pkt 6 lit. b/ oraz art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 91 ust. 1 u.s.g.
w zw. art. 135 p.p.s.a., odczytywane w powigzaniu z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3,
art. 45 ust. 1, art. 64 oraz art. 184 Konstytucji RP, nalezy interpretowac w ten
sposob, ze sad administracyjny rozpoznajac skarge wtasciciela nieruchomosci
na plan miejscowy, ktérego postanowienia ograniczajace prawo wiasnosci
skarzgcego zostaly zdeterminowane stanowiskiem organu uzgadniajacego
projekt planu miejscowego, moze stwierdzié¢ niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty
w granicach interesu prawnego skarzacego, z uwagi na wydanie postano-
wienia uzgodnieniowego z istotnym naruszeniem prawa.

7.5. Uzasadniajac ten poglad, nalezy w pierwszej kolejnosci wskazac,
ze obowiazujace przepisy nie pozwalaja wtascicielowi nieruchomosci poto-
zonej na terenie objetym projektowanym planem miejscowym na wniesienie
zazalenia na postanowienie uzgodnieniowe podjete na podstawie art. 17
pkt 6 lit. b/ w zw. z art. 24 i art. 25 u.p.z.p. w zw. z art. 106 § 5 k.p.a., a na-
stepnie skargi do sadu administracyjnego na postanowienie wydane przez
organ drugiej instancji. Postepowanie zmierzajace do uchwalenia planu miej-
scowego (tzw. postepowanie planistyczne) nie jest administracyjnym poste-
powaniem jurysdykcyjnym, lecz postepowaniem prawotwdrczym, uchwa-
todawczym, do ktérego nie stosuje sie k.p.a., w tym art. 28 k.p.a. Stronami
postepowania uzgodnieniowego w ramach procedury planistycznej sa jedynie
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gmina i organ uzgadniajacy. Stronami takiego postepowania nie sg w szcze-
gblnosci wiasciciele nieruchomosci objetych projektem planu. Stanowisko
to jest juz ugruntowane w orzecznictwie i doktrynie (zamiast wielu zob.
np. postanowienie NSA z 25 lipca 2012 r., IT OSK 1765/12 oraz wyrok NSA
z 7 maja 2014 r., II OSK 2915/12 — CBOSA; Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, wyd. 11, Warszawa 2019, Nb
5 do art. 24 oraz M. Kotulski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 10 lipca
2008 r., II OSK 657/08, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 7-8, s. 175-178).
Konsekwentnie, w orzecznictwie przyjmuje sie réwniez, ze witasciciel nieru-
chomosci zlokalizowanej na terenie objetym danym planem miejscowym nie
jest uprawniony do zainicjowania postepowan nadzwyczajnych dotyczacych
ostatecznych postanowien uzgodnieniowych, ktére zdeterminowaly tresé
tego planu (zob. np. wyroki NSA z 15 pazdziernika 2008 r., II OSK 1210/07
oraz z 18 kwietnia 2023 r.,II OSK 1288/20 — CBOSA). Trafnos¢ tych pogladéw
orzecznictwa i doktryny nie moze budzi¢ watpliwosci w swietle argumentéw
natury systemowej i funkcjonalnej. Ot6z w procedurze planistycznej nie prze-
widziano rozwiazan dotyczacych doreczenia postanowienia uzgodnienio-
wego innym organom niz wojt (burmistrz, prezydent miasta), a dopuszczenie
mozliwo$ci kwestionowania takiego postanowienia przez blizej nieokreslony,
zwykle bardzo liczny, krag oséb zainteresowanych, doprowadzitoby do para-
lizu procedury planistyczne;j.

7.6. Brak mozliwosci bezposredniego zakwestionowania postanowienia or-
ganu uzgodnieniowego determinujacego przeznaczenie lub sposéb zagospoda-
rowania nieruchomosci przez wtasciciela nieruchomosci potozonej na terenie
danego planu miejscowego nie oznacza jednak, ze taki wlasciciel moze by¢
pozbawiony skutecznej ochrony sadowej przed nieuzasadnionym ogranicze-
niem jego prawa wtasnosci przez prawodawce lokalnego. Nalezy podkreslié,
ze wymog zapewnienia skutecznej ochrony sadowej jest aktualnie standardem
konstytucyjnym (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), a takze miedzynarodowym
(art. 6 Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci — Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC lub Konwencja).
Doda¢é przy tym trzeba, ze konstytucyjne prawo do sgdu administracyjnego
obejmuje m.in. orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu
terytorialnego (art. 184 Konstytucji RP). Wymdg zapewnienia skutecznego
prawa do sadu jest scisle zwigzany z tym, Ze zaréwno Konstytucja RP, jak i Kon-
wengcja, istnieja nie po to, aby gwarantowac prawa, ktére sg teoretyczne i iluzo-
ryczne, ale takie, ktore sa praktyczne i skuteczne. Innymi stowy, w demokra-
tycznym panstwie prawnym prawo do sadu nie moze by¢ rozumiane jedynie
formalnie, jako dostepno$¢ drogi sadowej w ogdle, lecz i materialnie, jako moz-
liwos¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sadowej (por. np. wyrok
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NSA z 21 marca 2012 r., IT OSK 203/12, CBOSA; postanowienie SN z 10 lipca
2002 r., IIT RN 52/02, OSNAPU 2003, nr 13; uchwale TK z 25 stycznia 1995 r.,
W 14/94, OTK 1995, nr 1, poz. 19; wyroki ETPC z 21 lutego 1975 r., skarga
nr 4451/71, Golder przeciwko Wielkiej Brytanii; z 9 pazdziernika 1979 r.,
skarga nr 6289/73, Airey przeciwko Irlandii). W odniesieniu do sadowej kon-
troli aktéw administracyjnych, w tym aktéw normatywnych, dla rekonstrukeji
standardu skutecznosci tej kontroli, pomocne moze by¢ odwotanie sie do re-
komendacji Komitetu Ministréw Rady Europy Nr Rec (2004) 20 z 15 grudnia
2004 r. o sadowej kontroli aktéw administracyjnych oraz Memorandum Wy-
jasniajacego do tej rekomendacji. Sa to co prawda akty o charakterze soft law,
ale odzwierciedlaja dorobek orzecznictwa ETPC, wyznaczajacego pewien mi-
nimalny standard ochrony, ktéry powinien obowiazywaé we wszystkich pan-
stwach Konwencji. W swietle tych dokumentéw kontroli sadowej powinny by¢
poddane wszystkie akty administracyjne, bezposrednio lub posrednio, tj. przy
okazji kontroli innego aktu administracyjnego (zob. pkt B.1.lit. a/ Rekomen-
dacji Rec (2004)2 oraz pkt 29 Memorandum Wyjasniajacego). Ponadto sad
administracyjny winien mie¢ mozliwos¢ zbadania wszelkich naruszen prawa,
w tym dotyczacych braku kompetencji, naruszenia procedury oraz naduzycia
wiadzy (zob. pkt B1. lit. b/ Rekomendacji Rec (2004)2). Szeroki katalog aktéw
administracyjnych, ktére moga by¢ poddane kontroli sgdowoadministracyjnej
(art. 3 § 2 p.p.s.a.), w powiazaniu z obowiazkiem sadu uwzglednienia z urzedu
wszelkich istotnych naruszen prawa (art. 134 § 1 p.p.s.a.) oraz mozliwoscig
posredniej kontroli aktéw administracyjnych wydanych w granicach danej
sprawy (art. 135 p.p.s.a.), pozwala przyjaé, ze polski model sadownictwa ad-
ministracyjnego spetnia co do zasady przywotane wyzej standardy skutecznej
ochrony sgdowej (zob. np. wyrok ETPC z 4 pazdziernika 2001 r. w sprawie
Potocka przeciwko Polsce, skarga Nr 33776/96; por. np. J. Chlebny, W. Piatek,
Ewolucja ustrojowa i kompetencyjna sqdownictwa administracyjnego, ZNSA
2021, nr 1-2, s. 32).

7.7. W Swietle powyzszych standardéw skutecznej ochrony udzielanej
przez sady administracyjne nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem zajetym
w zaskarzonym wyroku, ze dokonujac kontroli planu miejscowego sad admi-
nistracyjny nie posiada kompetencji do oceny poprawnosci i prawidtowosci
samych wytycznych wynikajacych z uzgodnien MWKZ, a jedynie ma obo-
wigzek zbadad, czy te uzgodnienia znalazty odzwierciedlenie w tresci planu
miejscowego. Nalezy doda¢, ze zaden przepis prawa krajowego nie wylacza
takiej mozliwosci. W szczegdlnosci w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. jest mowa ogolnie
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, istotnym na-
ruszeniu trybu jego sporzadzania, a takze naruszeniu wtasciwosci organéw
w tym zakresie. Jeszcze bardziej ogélng formute przewidziano w art. 91 ust. 1
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i 4 u.s.g., gdzie jest mowa o niewaznosci uchwatly podjetej z istotnym naru-
szeniem prawa. Przepisy te nalezy interpretowaé w powiazaniu z obowiaz-
kiem sadu pierwszej instancji objecia kontrola aktéw lub czynnosci wydanych
lub podjetych we wszystkich postepowaniach prowadzonych w granicach
sprawy, ktoérej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbedne dla koncowego jej za-
tatwienia (art. 135 p.p.s.a.). Lege non distinguente, art. 135 p.p.s.a. ma zasto-
sowanie rowniez do spraw ze skargi na akty prawa miejscowego. Przeciwne
stanowisko nie tylko naruszatoby prawo do skutecznej kontroli sadowej aktu
administracyjnego ograniczajacego prawo wiasnosci, ale byloby réwniez
nie do pogodzenia z zasada zaufania do dziatan organéw witadzy publicznej
(art. 2 Konstytucji RP) oraz zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji RP). Nie-
mozno$¢ posredniego kwestionowania postanowienia uzgodnieniowego
w ramach sprawy ze skargi na plan miejscowy istotnie zwiekszataby bowiem
ryzyko podejmowania przez organ wspodldziatajacy rozstrzygniec¢ arbitral-
nych, dowolnych, nieopartych na rzeczowych i racjonalnych podstawach oraz
niemajacych uzasadnienia w zebranym materiale. Wymaga przy tym pod-
kreslenia, ze zakaz podejmowania rozstrzygnie¢ arbitralnych stanowi euro-
pejski standard dobrej administracji, odnoszacy sie réwniez do rozstrzygniec
opartych na uznaniu administracyjnym (zob. art. 2 ust. 1 Kodeksu Dobrej
Administracji, stanowigcego zalacznik do rekomendacji Komitetu Ministréw
Rady Europy CM/Rec (2007)7 z 20 lipca 2007 r. w sprawie dobrej admini-
stracji). Ponadto w takim przypadku ochrona prawa wtasnosci, gwaranto-
wana zaréwno przez Konstytucje RP (art. 64), jak i Konwencje (art. 1 Pro-
tokotu nr 1 do Konwencji), bytaby iluzoryczna. Sytuacja jednostki zalezatby
bowiem w istocie od tego, czy organ gminy skorzysta z mozliwosci zakwe-
stionowania postanowienia uzgodnionego w drodze zazalenia, a nastepnie
skargi do sadu administracyjnego. Wtasciciel nieruchomosci nie ma przy
tym skutecznych srodkéw prawnych, w ramach ktérych mégtby doprowadzic¢
do zobowigzania organu gminy do zakwestionowania stanowiska organu
uzgadniajacego wyrazonego w ramach procedury planistycznej. Kolejnym
argumentem natury systemowej, ktéry przemawia za przyjetq w niniejszym
wyroku wyktadnia, jest odwotanie sie do stanowiska NSA zajetego na gruncie
art. 53 ust. 5 u.p.z.p. W swietle tego przepisu, zazalenie na postanowienie
w przedmiocie uzgodnienia projektu decyzji o warunkach zabudowy przystu-
guje wylacznie inwestorowi. Celem tego przepisu jest przyspieszenie procesu
wydawania decyzji o warunkach zabudowy poprzez uniemozliwienie innym
stronom niz inwestor kwestionowania postanowienia uzgodnieniowego
w drodze zazalenia, a co za tym idzie rowniez skargi do wojewddzkiego sadu
administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a.). W swietle utrwalonego stanowiska
NSA, ograniczenie wprowadzone w art. 53 ust. 5 u.p.z.p. nie skutkuje tym,
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ze inne strony niz inwestor mogg by¢ w ogdle pozbawione prawa sagdowej kon-
troli stanowiska organu uzgadniajacego. Tym samym postanowienie uzgod-
nieniowe nalezy traktowac jako akt podjety w granicach sprawy dotyczacej
ustalenia warunkéw zabudowy (art. 135 p.p.s.a.), a wniesienie skargi do sadu
administracyjnego na decyzje w przedmiocie warunkow zabudowy rodzi
po stronie tegoz sadu obowigzek zbadania réwniez prawidtowosci podjetego
aktu uzgadniajacego, na ktérego podstawie zostato podjete zaskarzone roz-
strzygniecie (zob. np. wyroki NSA z: 9 maja 2013 r. Il OSK 2722/11, 18 czerwca
2014 r. IT OSK 134/13; 4 wrzesnia 2014 r. IT OSK 531/13 — CBOSA). Skoro do-
puszczalna jest posrednia kontrola, w trybie art. 135 p.p.s.a., postanowienia
organu uzgodnieniowego w ramach rozpoznawania skargi na decyzje o wa-
runkach zabudowy wniesionej przez strone inna niz inwestor, to tym bardziej
za dopuszczalng nalezy uznac taka kontrole w ramach skargi na plan miej-
scowy wniesionej przez wlasciciela nieruchomosci, ktérego prawo witasnosci
zostato ograniczone w tym planie na skutek stanowiska zajetego przez organ
wspotdziatajacy. W takim przypadku bowiem mamy do czynienia z dalej idgcg
ingerencja w prawo wlasno$ci niz ma to miejsce w przypadku kwestii dopusz-
czenia okreslonej zabudowy na dziatkach sasiednich. Chodzi bowiem o to, jak
skarzacy moze zagospodarowac wlasng dziatke w swietle planu miejscowego.
Oprécz przywotanego wyzej argumentu a minori ad maius, nie sposoéb réw-
niez nie dostrzec naruszenia zasady réwnosci w odniesieniu do ochrony praw
inwestora w zaleznosci od tego, czy stanowisko organu uzgodnieniowego jest
zajmowane w ramach postepowania w sprawie ustalenia warunkéw zabu-
dowy (art. 53 ust. 5 w zw. z art. 64 ust. 1 u.p.z.p.), czy tez w ramach pro-
cedury planistycznej (art. 17 pkt 6 lit. b/ u.p.z.p.). Skoro oba postepowania
maja zasadniczo te sama funkcje, tj. ksztaltujg granice prawa wlasnosci po-
przez okreslenie dopuszczalnego sposobu zagospodarowania nieruchomosci
(art. 4 ust. 11 2 oraz art. 6 u.p.z.p.), to nie istnieja jakiekolwiek racjonalne
powody, w $wietle zasady réwnej ochrony prawa wtasnos$ci (art. 64 ust. 2
w zw. art. 77 ust. 2 Konstytucji RP), dla pozbawienia inwestora mozliwosci
poddania sagdowej kontroli, chociazby posrednio w ramach art. 135 p.p.s.a.,
postanowienia organu uzgodnieniowego tylko dlatego, ze stanowisko to zo-
stalo wyrazone w ramach procedury planistycznej, a nie procedury ustalenia
warunkow zabudowy. W niniejszej sprawie problem ten zreszta skupia sie jak
w soczewce, jezeli zwazy sie, ze w odniesieniu do tej samej nieruchomosci
i tego samego zamierzenia inwestycyjnego (tj. nadbudowy kamienicy przy
ul. (..) w K.), skarzgca skutecznie zakwestionowata w ramach postepowania
zazaleniowego przed Ministrem odmowe uzgodnienia projektu decyzji przez
MWKZ. Istotne jest réwniez, ze stanowisko Ministra zostalo poprzedzone
wydana na wniosek tego organu opinig Narodowego Instytutu Dziedzictwa
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z 14 pazdziernika 2019 r. W swietle tej opinii, postanowien Ministra, a takze
stanowisk MWKZ zajetych przed wydaniem przywotanych na wstepie decyzji
o warunkach zabudowy z 8 wrzesnia 2021 r. oraz 22 grudnia 2021 r., wzgledy
ochrony zabytkéw nie staty na przeszkodzie nadbudowie kamienicy przy ul.
(...) w K. oraz wprowadzeniu dachu mansardowego. Stanowisko zajete przez
MWKZ w postanowieniu z 4 listopada 2021 r. odbiega zasadniczo od poprzed-
nich stanowisk tego organu oraz Ministra, a takze ustalenn Narodowego Insty-
tutu Dziedzictwa. Stanowisko MWKZ zajete w postanowieniu z 4 listopada
2021 r. nie zawiera przy tym rzeczowego uzasadnienia. WSA w Krakowie,
oddalajac skarge na Plan Miejscowy w czesci dotyczacej nieruchomosci skar-
zacej, uchylit sie od kontroli spornego postanowienia MWZK. W tym kontek-
$cie nalezy zauwazyé¢, ze skutkiem wadliwego ustalenia przez WSA w Kra-
kowie zakresu glebokos$ci kontroli sadowoadministracyjnej przeprowadzanej
w sprawie ze skargi na plan miejscowy, byto réwniez naruszenie, powotanego
w skardze kasacyjnej, art. 141 § 4 p.p.s.a. Uzasadnienie zaskarzonego wyroku
nie zawiera bowiem rzeczowego stanowiska tego Sadu w odniesieniu do za-
rzutéw skargi, w ramach ktérych skarzaca zwracata uwage na arbitralnosc
stanowiska MWKZ.

7.8. Réwnoczesnie nalezy wskazad, ze przyjete w niniejszym wyroku sta-
nowisko co do zakresu glebokosci kontroli sgdowoadministracyjnej prze-
prowadzanej w sprawie ze skargi na plan miejscowy wymaga poczynienia
pewnych zastrzezen w celu realizacji okreslonych wartosci konstytucyj-
nych. Po pierwsze, majac na uwadze kwestie spdjnosci systemu prawa oraz
zaufania do organéw wymiaru sprawiedliwosci, w tym wymdg jednolitosci
orzecznictwa (art. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 170 i 171 p.p.s.a.), sad ad-
ministracyjny, kontrolujac plan miejscowy, nie moze dokona¢ w trybie
art. 135 p.p.s.a. posredniej oceny legalnosci postanowienia uzgodnienio-
wego w sytuacji, w ktdrej sad administracyjny oddalit skarge organu gminy
na to postanowienie. Stanowisko to koresponduje réwniez z pogladem NSA
wyrazonymi m.in. w przywoltanym wyzej wyroku NSA z 9 maja 2013 r,,
II OSK 134/13, dotyczacym mozliwosci posredniej kontroli postanowienia
uzgodnieniowego przy okazji rozpoznawania skargi innej strony niz inwestor
na decyzje o warunkach zabudowy. Po drugie, rzeczona posrednia kontrola
legalnosci stanowiska organu uzgadniajacego musi by¢ prowadzona przez
sad administracyjny z uwzglednieniem tego, ze chodzi o stanowisko organu
wyspecjalizowanego w danej dziedzinie (np. ochronie zabytkéw, ochronie
przyrody, hydrologii), ktéry dziata w ramach uznania administracyjnego.
Oceny formulowane przez sad administracyjny nie moga zastepowac ocen
organu wyspecjalizowanego. W $wietle zasady trdjpodziatu wtadz (art. 10
ust. 1 Konstytucji RP), to bowiem ten wyspecjalizowany organ administracji,
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a nie sgd administracyjny, powotany jest do realizacji okreslonych zadan pu-
blicznych w ramach procedur dotyczacych planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Oceny formulowane przez sad administracyjny powinny
koncentrowad sie natomiast w takim przypadku na tym, czy organ uzgadnia-
jacy nie przekroczyt granic dyskrecjonalnej wtadzy, jaka wykonuje, dokonujac
uzgodnien projektu planu miejscowego. Istotne naruszenie prawa moze wWow-
czas w szczegolnosci przejawiac sie w oczywistym przekroczeniu przez organ
uzgodnieniowy swoich kompetencji (dziataniu ultra vires), w tym odmowie
uzgodnienia projektu planu miejscowego z innych powoddéw niz ustawowo
okreslony zakres uzgodnienia lub ustawowo okreslone zadania tego organu
(w razie braku sprecyzowania w u.p.z.p. zakresu uzgodnienia). Podobnie
z istotnym naruszeniem prawa przez organ uzgadniajacy bedziemy miec
do czynienia wéwczas, gdy organ ten w sposéb oczywisty przekroczy granice
swobodnego uznania, dziatajac w sposéb arbitralny, dowolny, niemajacy rze-
czowego oparcia w stanie prawnym lub zebranym materiale.

7.9. Poniewaz WSA w Krakowie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku nie
odnidst sie w sposéb rzeczowy do zarzutéw skargi, w ramach ktérych skarzaca
zwracata uwage na arbitralnos¢ stanowiska MWKZ, konieczne byto uchylenie
tego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi pierw-
szej instancji (art. 185 p.p.s.a.). Rozpoznajac sprawe ponownie, WSA w Kra-
kowie bedzie mial na uwadze wskazane wyzej oceny prawne, w tym te do-
tyczace zakresu gtebokosci kontroli wykonywanej przez sad administracyjny
w ramach rozpoznawania skargi na plan miejscowy. Réwnoczes$nie nalezy
wskazaé, ze w razie ewentualnego podzielenia przez WSA w Krakowie za-
rzutéw skargi co do przekroczenia przez MKZW, w realiach tej sprawy, granic
swobodnego uznania, WSA w Krakowie nie moze, jak postuluje to skarzaca,
stwierdzi¢ niewazno$ci postanowient Planu Miejscowego w catosci, ale tylko
w granicach indywidualnego interesu prawnego skarzacej, czyli w czesci tek-
stowej i graficznej odnoszacej sie do dziatki nr (...) z obrebu S.

7.10. O sprostowaniu sentencji zaskarzonego wyroku orzeczono na pod-
stawie art. 156 § 11 3 p.p.s.a.

7.11. O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 203
pkt 1 p.p.s.a.
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Wyrok
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 12 czerwca 2024 r.
(I OSK 713/21)

Przewodniczqcy: Sedzia NSA Monika Nowicka (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Piotr Niczyporuk, del. WSA Anna Wesotowska

Tresé przepisu art. 244 § 1 i 2 k.c., formulujacego zasade numerus
clausus ograniczonych praw rzeczowych w powiazaniu z art. 17 ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2019 r.
poz. 968 ze zm.) przesadzaja o tym, ze uzytkownik gérniczy nie moze by¢
uznany za podmiot majacy interes prawny — w rozumieniu art. 28 k.p.a. -
W postepowaniu rozgraniczeniowym.

Naczelny Sad Administracyjny u z n a t zasadnos¢ skargi kasacyjnej PW. od wy-
roku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 10 wrzesnia
2020r., ITI SA/Gd 522/20, w sprawie ze skargi (...) S.A. z siedziba w (...), na decyzje
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia (...) lutego 2020 r.
nr (...), w przedmiocie umorzenia postepowania rozgraniczeniowego i na pod-
stawie art. 188 w zw. z art. 193 i art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259)
uchylit zaskarzony wyrokioddalitl skarge, a takze na podstawie art. 203
pkt 2 ww. ustawy zasadzil od (.) S.A. z siedziba w (...) na rzecz PW. trzysta
czterdziesci ztotych tytutem zwrotu kosztdw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 10 wrzesnia 2020 r. (sygn. akt III SA/Gd 522/20), Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Gdansku — po rozpoznaniu sprawy ze skargi
(...) SA z siedziba w (...) — uchylil decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotaw-
czego w Gdansku z 27 lutego 2020 r. nr (...) oraz utrzymana przez nig w mocy
decyzje Wéjta Gminy (...) z 16 pazdziernika 2019 r. nr (...) w przedmiocie umo-
rzenia postepowania rozgraniczeniowego.

Z motywdéw zaskarzonego wyroku wynikato, ze podstawa dokonanego roz-
strzygniecia, ktdére zostalo wydane w postepowaniu administracyjnym, byto
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uznanie, ze (...) — SA (dalej: spétka) z siedziba w (...) nie przystuguje status
strony postepowania rozgraniczeniowego — w rozumieniu art. 28 k.p.a. w zw.
zart. 30 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne
(Dz.U. z 2020 r. poz. 276 ze zm.). Z uwagi bowiem na tre$¢ art. 152 i art. 153
Kodeksu cywilnego (dalej: k.c.), przymiot stron postepowania rozgraniczenio-
wego posiadaja tylko te osoby, ktérym przystuguje cywilnoprawny tytut do roz-
graniczanych nieruchomosci, w postaci: prawa wtasnosci (wspotwtasnosci),
wieczystego uzytkowania lub innego podmiotowego prawa rzeczowego ogra-
niczonego przystugujacego do gruntu w oznaczonym zakresie (np. stuzebnos¢).
Ponadto stronami postepowania rozgraniczeniowego mogg by¢ takze osoby,
ktore sa samoistnymi posiadaczami nieruchomosci, za ktérymi przemawia do-
mniemanie zgodnosci posiadania za stanem prawnym (art. 341 k.c.).

Odnoszac wiec powyzsze do stanu rozpoznawanej sprawy, Kolegium wska-
zalo, ze z tresci wypisow z ewidencji gruntéw, jak i z pozostatych dokumentéw
znajdujacych sie w aktach postepowania wynikato, ze skarzaca S.A. nie byta ani
wtascicielka, ani uzytkownikiem wieczystym zadnej z dziatek, co do ktérych
zostalo wszczete postepowanie rozgraniczeniowe. Legitymowala sie jedynie
koncesja Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa
z 28 grudnia 1995 r. nr (...) oraz umowa o ustanowienie uzytkowania gorni-
czego w celu wydobywania kopaliny wskazanej w koncesji. W dodatku w obu
tych dokumentach nie zostaty przy tym nawet wskazane dziatki o okreslonych
we wniosku o rozgraniczenie numerach ewidencyjnych. W dokumentach tych
zostato tylko opisane zloze ropy naftowej (...) (granice zloza) poprzez punkty
zalamania 1-9 okreslone wspdtrzednymi prostokatnymi w uktadzie 1942.

W tej sytuacji Kolegium uznato, ze korzystanie z cudzej nieruchomosci — w za-
kresie eksploatacji ztoza ropy naftowej — nie przydawato ww. S.A. przymiotu in-
teresu prawnego — w rozumieniu art. 28 k.p.a. w zw. z art. 152 i 153 k.c. w zw.
z art. 29 ust. 11 2 p.g.k., dajacego podstawe do zadania wszczecia postepowania
rozgraniczeniowego przed organem administracji publicznej lub uczestniczenia
w tym postepowaniu. W konsekwencji wiec przedmiotowe postepowanie roz-
graniczeniowe podlegato umorzeniu na podstawie art. 105 § 1 k.p.a.

Na wyzej przedstawiong decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Gdansku z 27 lutego 2020 1. (...) S.A. z siedziba w (...) wniosta skarge do Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku, w ktérej zarzucita organowi
naruszenie: art. 28 k.p.a. w zw. z art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne oraz art. 138 § 1 pkt 1 w zw. z art. 1041 105
§1k.p.a.

W odpowiedzi na skarge Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Gdansku
wniosto o jej oddalenie, podtrzymujac w catosci stanowisko wyrazone w uza-
sadnieniu zaskarzonej decyzji.
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Uchylajac — na zasadzie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r.—Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.) —
zaskarzong decyzje oraz decyzje Wéjta Gminy (...) z 16 pazdziernika 2019 r.
nr (...), Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku stwierdzit, ze skarga za-
stugiwata na uwzglednienie.

Zdaniem Sadu Wojewddzkiego przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. —
Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2020 r. poz. 276 ze zm.) nie okre-
slaty wprost kregu podmiotéw legitymowanych do zlozenia wniosku o roz-
graniczenie. W wyroku zas z 20 marca 2013 r. (sygn. akt I OSK 2418/11)
Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze réwniez posiadacz samoistny jest
podmiotem legitymowanym do zainicjowania tego rodzaju postepowania.
W zwiazku z tym Sad Wojewddzki przytoczyt tresé: art. 10 ust. 1, 2, 3, 41 5,
art. 11, art. 12 ust. 1, art. 16 ust. 1, 21 3, art. 17, art. 18 ust. 1, 2i 3 oraz art. 19
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze
(Dz.U. z 2019 r. poz. 968 ze zm.), stwierdzajac w konkluzji, ze gdyby przy po-
nownym rozpoznaniu sprawy okazalo sie, ze ztoze, bedace przedmiotem uzyt-
kowania gorniczego, byto potozone w obrebie granic gruntéw, ktére — wedtug
wniosku — powinny podlegaé¢ rozgraniczeniu, to nalezaloby uznaé, ze skar-
zacej S.A. przystugiwal w niniejszej sprawie interes prawny — w rozumieniu
art. 28 k.p.a. — uzasadniajacy jej uprawnienie do zlozenia wniosku o wszczecie
postepowania w tym przedmiocie.

Za takim pogladem, jak kontynuowat Sad, przemawiat bowiem zakres upraw-
nien uzytkownika gérniczego, wynikajacych z powotanych powyzej przepisow
ustawy Prawo geologiczne i gornicze. W szczegdlnosci Sad podkreslil, iz (cyt.):
,Uzytkowanie gérnicze, pomimo odestania z art. 17 tej ustawy do przepiséw
o dzierzawie, nalezato traktowac jako prawo bezwzgledne. Przemawiata za tym
jego konstrukcja, wytaczajaca ingerencje oséb drugich. Ustawodawca, okre-
$lajac granice uzytkowania gérniczego, wskazat na ustawy i umowe. Jednocze-
$nie okreslil on wytaczno$¢é w korzystaniu z przestrzeni, z wytaczeniem innych
osob. Owo wylaczenie rozstrzygato wiec — zdaniem Sadu Wojewddzkiego —
o bezwzglednym charakterze prawa uzytkowania gérniczego (por. Prawo geo-
logiczne i gornicze. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015). Ponadto, jak
akcentowal Sad — nalezato tez zwréci¢ uwage na wynikajace z powotanych
wyzej przepiséw prawo wilasnosci obiektdw, urzadzen oraz instalacji wzniesio-
nych w tej przestrzeni, az wreszcie uprawnienie uzytkownika gorniczego zt6z
weglowodoréw (jak skarzaca spétka) do tego, by zada¢ wykupu nieruchomosci
lub jej czesci potozonej w obszarze gérniczym, w zakresie niezbednym do wy-
konywania zamierzonej dzialalnosci”. W rezultacie Sad Wojewddzki przyjat,
iz wszystkie wymienione powyzej uprawnienia uzytkownika gérniczego, wy-
nikajace z przepiséw Prawa geologicznego i gérniczego, wymagaty, by zakres
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prawa wilasnosci, wyznaczony granicami gruntéw w obrebie, w ktérym znajdo-
wato sie uzytkowane ztoze, zostal jednoznacznie okreslony.

Ponadto — w ocenie Sadu - (cyt.) ,O trafnosci powyzszego stanowiska
zdaje sie $wiadczy¢ takze postepowanie cywilne prowadzone przeciwko
skarzacej spdlce o wydanie nieruchomosci z powddztwa jednego z wiasci-
cieli gruntéw podlegajacych rozgraniczeniu, zawieszone przez sad cywilny
do czasu zakonczenia postepowania rozgraniczeniowego”.

Ostatecznie zatem, wskazujac na istotne naruszenie przez organy art. 7,
art. 77 § 1iart. 105 § 1 k.p.a. (gdyz w postepowaniu administracyjnym nie
ustalono, czy ztoze ropy naftowej, ktérego uzytkownikiem gérniczym byta
skarzgca spotka, zlokalizowane zostalo pod powierzchnia nieruchomosci pod-
legajacych rozgraniczeniu) Sad Wojewddzki — jak wyzej wspomniano — uchylit
decyzje organéw obu instancji.

Z tym stanowiskiem nie zgodzit PW., ktory — zaskarzajac powyzszy wyrok
w catos$ci - zarzucit Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Gdansku
naruszenie:

1. Przepisow postepowania, ktére miato istotny wplyw na wynik sprawy,
a mianowicie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. — poprzez uchylenie decyzji
organu

a) mimo Ze nie nastapilo mogace mie¢ wpltyw na wynik sprawy naruszenie
przez organ przepiséw art. 7, art. 77 § 1 iart. 105 § 1 k.p.a.,

b) w oparciu o naruszenie art. 28 k.p.a.;

2. Prawa materialnego, a mianowicie: art. 17, 18 i 19 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2019 r.
poz. 968 ze zm. — dalej: p.g.g.) w zw. z art. 152 i 153 k.c. oraz art. 33 ust. 1
i art. 30 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne (Dz.U. Nr 30, poz. 163 ze zm., dalej: p.g.k.) — przez ich niewlasciwg
wykltadnie, prowadzaca do uznania, ze uzytkownik gérniczy jest podmiotem
uprawnionym rzeczowo do nieruchomosci, co czyni go strona postepowania
rozgraniczeniowego na podstawie art. 28 k.p.a., podczas gdy prawidtowa wy-
ktadnia powyzszych przepiséw prowadzi do tezy, ze uzytkowanie gdrnicze
stanowi prawo podobne do dzierzawy, przy czym dzierzawcy nie przystuguje
przymiot strony w postepowaniu rozgraniczeniowym.

Wskazujac na powyzsze podstawy kasacyjne, PW. wnosit o uchylenie za-
skarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi
pierwszej instancji, ewentualnie — w razie stwierdzenia, ze zachodzi w tym
przypadku jedynie naruszenie prawa materialnego, rozpoznanie skargi i wy-
danie wyroku na zasadzie art. 188 p.p.s.a.

Ponadto skarzacy wnosit o zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania kasa-
cyjnego, w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.
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W pismie za$ z 19 listopada 2020 r. skarzacy wnosit o rozpoznanie skargi
kasacyjnej na rozprawie.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej, jej autor, odwotujac sie do tresci art. 33
ust. 1 p.g.k. oraz przepiséw zawartych w ksiedze drugiej Kodeksu cywilnego,
podnosit w szczegolnosci, ze prawo do zadania rozgraniczenia nalezy przy-
pisa¢: witascicielom nieruchomosci, ich uzytkownikom wieczystym oraz pod-
miotom uprawnionym rzeczowo do nieruchomosci. Ponadto — zgodnie z orzecz-
nictwem Sadu Najwyzszego — takze posiadacz samoistny, a wiec podmiot,
ktory rzeczg faktycznie wtada tak jak wtasciciel, moze by¢ zaliczony do pod-
miotéw majacych prawo zadania wszczecia postepowania rozgraniczeniowego,
ale dopoki istnieje domniemanie, iz jego posiadanie jest zgodne ze stanem
prawnym (por. orzeczenie Sadu Najwyzszego z 7 sierpnia 2000 r. (sygn. akt
I CKN 431/09).

Ponadto skarzacy wprawdzie generalnie zgadzatl sie ze stanowiskiem Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, wyrazonym w powotanym przez Sad Wo-
jewddzki wyroku z 20 marca 2013 r. (sygn. akt I OSK 2418/11), iz wpraw-
dzie - co do zasady - prawo zadania rozgraniczenia stuzy przede wszystkim
wlascicielowi nieruchomosci, jednakze zaréwno w pismiennictwie, jak
i orzecznictwie podmioty mogace domagac sie rozgraniczenia traktuje sie
rozszerzajaco, niemniej jednak akcentowal, ze (cyt.): ,Istnieje jednak granica
owej wyktadni rozszerzajacej. Za podmioty majace interes prawny w postepo-
waniu o rozgraniczenie nie uznaje sie mianowicie tych miedzy innymi, ktére
dysponujg jedynie prawem wynikajgcym z umowy najmu lub dzierzawy”.
W zwiazku z tym w uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazywano w tym
miejscu na tres¢ art. 17 p.g.g., wywodzac, iz skoro w sprawach nieuregulo-
wanych w ww. ustawie do uzytkowania goérniczego stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace dzierzawy, oznaczato to, ze uzytko-
wanie gornicze ani nie stanowilo prawa rzeczowego, ani tez nie prowadzito
do jego nabycia.

W rezultacie skarzacy stat na stanowisku, iz poglad Kolegium o braku po-
siadania w niniejszym postepowaniu rozgraniczeniowym interesu prawnego
przez uczestniczke postepowania byt prawidtowy.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna, uczestniczka postepowania - (...)
S.A. z siedziba w (...) wnosita o jej oddalenie wraz z zasgdzeniem zwrotu
kosztéw postepowania kasacyjnego.

W uzasadnieniu stanowiska uczestniczka postepowania akcentowata, iz uzyt-
kownikowi gdérniczemu przystuguje bardzo szeroki zakres uprawnien i z tego
wiec powodu prawo uzytkowania goérniczego winno by¢ traktowane jako prawo
bezwzgledne. Zdaniem uczestniczki postepowania — przy ocenie charakteru
tego prawa — nie powinna miec¢ znaczenia tresc art. 17 p.g.g.
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Pismem z 2 marca 2023 r., (...) S.A.. z siedzibg w (...) — jako nastepczyni
prawna (...) S.A. z siedziba w (...) poinformowata, ze 2 listopada 2022 r. Sad
Rejonowy dla Lodzi-Srédmiescia w Lodzi dokonat wpisu w rejestrze przedsie-
biorcéw Krajowego Rejestru Sadowego w zakresie potaczenia (...) S.A.. z sie-
dziba w (...) z (...) S.A.. z siedzibg w W.(...).

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 p.p.s.a. (Dz.U. z 2023 r. poz. 259), Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej,
biorac z urzedu pod uwage tylko okoliczno$ci uzasadniajace niewaznosé
postepowania, a ktdére to okolicznosci w tym przypadku nie zachodzity.
Tak wiec postepowanie kasacyjne w niniejszej sprawie sprowadzato sie wy-
tacznie do badania zasadnosci zarzutéw kasacyjnych, przytoczonych w ww.
skardze.

Zarzuty te zostaly oparte na obu podstawach kasacyjnych, wymienionych
w art. 174 pkt 11 2 p.p.s.a., to jest: na obrazie prawa materialnego, w postaci:
btednej wyktadni art. 17, 18 i 19 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. —
Prawo geologiczne i gornicze w zw. z art. 152 i 153 k.c. oraz art. 33 ust. 1
iart. 30 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartogra-
ficzne, a takze na istotnym naruszeniu przepiséw postepowania, takich jak:
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a. w zwigzku z art. 7, art. 77 § 1iart. 105 § 1 oraz
art. 28 k.p.a. Z uwagi zas na to, ze rozstrzygajace w tym przypadku znaczenie
miata wyktadnia prawa materialnego, celowe bylo odniesienie sie w pierwszej
kolejnosci do zagadnien materialnoprawnych.

Istota sporu, ktéry zaistnial w niniejszej sprawie — jak stusznie w tym za-
kresie zauwazyt Sad Wojewddzki — sprowadzata sie do udzielenia odpowiedzi
na pytanie, czy uzytkownikowi gérniczemu przystuguje interes prawny — w ro-
zumieniu art. 28 k.p.a.- umozliwiajacy mu zainicjowanie postepowania roz-
graniczeniowego i udzial w nim w charakterze strony.

Za takim stanowiskiem opowiedzial sie Sad Wojewddzki, wyrazajac przy
tym poglad, ze uzytkowanie gornicze nalezy traktowac jako prawo bez-
wzgledne, gdyz za takim pogladem przemawia konstrukcja tego prawa, w tym
szeroki zakres uprawnien uzytkownika gérniczego.

Stanowisko to popierata uczestniczka postepowania — (...) S.A. z siedziba
w (...), bedgca skarzaca w postepowaniu przed Sadem Wojewddzkim (aktu-
alnie (...) S.A. z siedziba w (...)), natomiast kwestionowatl je skarzgcy kasa-
cyjnie — PW., a z ktérego pogladem zgadza sie sktad orzekajacy.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne
i gornicze — Dz.U. z 2019 r. poz. 868 (btednie wskazanym w uzasadnieniu za-
skarzonego wyroku oraz w skardze kasacyjnej jako: Dz.U. z 2019 r. poz. 968),
w granicach okreslonych przez ustawy Skarb Panstwa, z wylgczeniem innych
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os6b, moze korzysta¢ z przedmiotu wilasnosci gorniczej albo rozporzadzac
swoim prawem wylacznie przez ustanowienie uzytkowania gorniczego.

Po mysli przy tym art. 13 ust. 1 ww. ustawy, ustanowienie uzytkowania
gbrniczego nastepuje w drodze umowy zawartej na piSmie pod rygorem nie-
waznosci.

W ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (dalej:
p.g.g.) ustawodawca unormowat z kolei zakres praw i obowigzkéw stron wspo-
mnianej wyzej umowy, stanowiac w jej art. 17, ze (cyt.): ,, W sprawach nie-
uregulowanych w ustawie do uzytkowania gérniczego stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace dzierzawy”.

Doda¢é przy tym trzeba, ze takze i w innych regulacjach prawnych zawar-
tych w tej ustawie, a zwiazanych (bardziej lub mniej bezposrednio) z prawem
uzytkowania gorniczego, omawiana ustawa, po pierwsze, odwotuje sie do Ko-
deksu cywilnego (np. art. 11 przewidujacy, ze w sprawach nieuregulowanych
w ustawie do wilasnosci gérniczej, a takze do rozstrzygania sporéw miedzy
Skarbem Panstwa a wtascicielem gruntu, stosuje sie odpowiednio przepisy
Kodeksu cywilnego, a takze prawa geodezyjnego i kartograficznego dotyczace
nieruchomosci gruntowych, w tym ich rozgraniczania), a po drugie, okreslajac
wzajemne uprawnienia stron umowy, formutuje je w sposéb charakterystyczny
dla stron umowy cywilnej. Powyzsze — w ocenie sktadu orzekajacego — prze-
sadza wiec o tym, ze — jak zreszta podnosi sie w doktrynie (por. Prawo geolo-
giczne i gornicze. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015) — uzytkowanie
gbrnicze jest instytucjg prawa cywilnego. Okolicznos$¢ ta zatem przy inter-
pretowaniu tre$ci unormowan zawartych w ustawie Prawo geologiczne i gor-
nicze, dotyczacych tego prawa, musi uwzglednia¢ nie tylko regulacje zawarte
w ww. ustawie ale i w Kodeksie cywilnym. Zgodnie zas z art. 244 § 1i 2 k.c,,
ograniczonymi prawami rzeczowymi sa: uzytkowanie, stuzebno$é, zastaw,
spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu i hipoteka. Przepis ten, zawierajac
zamkniety katalog ograniczonych praw rzeczowych, tym samym uniemoz-
liwia stronom skuteczne ustanowienie w drodze umowy innego prawa, ktére
miato by charakter bezwzgledny. Jednoczesnie zawarta w art. 17 p.g.g. regu-
lacja prawna, zgodnie z ktérg w sprawach nieuregulowanych w ww. ustawie
do uzytkowania gérniczego stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu cywil-
nego dotyczace dzierzawy, przesadza o tym, ze nie mozna bylo twierdzié, iz
z tresci przepiséw ustawy Prawo geologiczne i gérnicze mozna bytoby wnosic,
ze ustawodawca powotal w tym przypadku nowe prawo rzeczowe. Jesliby bo-
wiem istotnie taki byl zamyst ustawodawcy, to nie nakazywalby on w spra-
wach nieuregulowanych w ww. ustawie odpowiedniego stosowania (do prawa
rzeczowego) przepisow kodeksu cywilnego regulujacych jedno z praw wzgled-
nych (dzierzawe).
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W zwigzku z powyzszym nalezy przyjaé, ze chociaz niewatpliwie przyznane
uzytkownikowi gérniczemu uprawnienia sg szerokie (np. art. 16 ust. 112 p.g.g.)
i mozna odnies¢ wrazenie, ze uzytkowanie gérnicze przypomina momentami
instytucje uzytkowania wieczystego, gdyz w obu przypadkach zbiezne jest,
po pierwsze, okreslenie granic uzytkowania, co nastepuje nie tylko poprzez
normy prawne, lecz takze przez warunki okreslone w umowie ustanawia-
jacej owo prawo, a po drugie, postuzenie sie konstrukcjg polegajacq na tym,
ze obiekty, urzadzenia i instalacje wzniesione w przestrzeni objetej uzytko-
waniem gorniczym stanowig wtasnos¢ uzytkownika (art. 16 ust. 2 p.g.g.), nie-
mniej jednak wyzej wskazane podobienstwa obu praw nie moga przesadzac
o tym, ze prawo uzytkowania gorniczego jest prawem rzeczowym. Jak wyzej
bowiem to wyjasniono, w obowigzujacym porzadku prawnym strony nie maja
prawa powotac do zycia innego prawa rzeczowego anizeli takiego, ktére prze-
widuje ustawodawca. Ponadto odwotanie sie do tresci przepiséw o dzierzawie,
zawartych w ww. akcie prawnym, wbrew stanowisku Sadu Wojewddzkiego
i uczestniczki postepowania, tez nie mogto by¢ bagatelizowane. Tres¢ prze-
pisu art. 17 p.g.g. wskazuje bowiem wprost, jaki charakter ustawodawca przy-
pisal prawu uzytkowania gérniczego. Skoro w sprawach nieuregulowanych
w ustawie Prawo geologiczne i gérnicze nalezato odpowiednio stosowac (...)
przepisy Kodeksu cywilnego dotyczace dzierzawy, to tym samym ww. prawo —
w konsekwencji — musiato by¢ traktowane jako prawo obligacyjne.

Powyzsze miato zas istotne znaczenie w rozpoznawanej sprawie. Zostata
ona bowiem zainicjowana wnioskiem uzytkownika gdérniczego o dokonanie
rozgraniczenia. Rozgraniczenie nieruchomosci, czyli ustalenie przebiegu ich
granic, nastepuje za$ wtedy, gdy granice takie nie zostaty ustalone, chociazby
byly niesporne, albo gdy byly juz ustalone, ale staty sie sporne. Postepowanie
rozgraniczeniowe regulujg w szczegdlnosci przepisy ustawy z dnia 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne. Ustawa ta nie zawiera przy tym
wprawdzie przepisu, ktory expressis verbis stanowitby o tym, kto moze wy-
stapi¢ z wnioskiem o wszczecie takiego postepowania, ale przepisy tej ustawy
wskazujg jednak, kto jest legitymowanym do bycia strong w postepowaniu
rozgraniczeniowym. Zgodnie bowiem z art. 30 ust. 1 p.g.k., wojtowie (bur-
mistrzowie, prezydenci miast) przeprowadzaja rozgraniczenie nieruchomosci
z urzedu lub na wniosek strony, w mysli zas art. 33 ust. 1 ww. ustawy, wajt
(burmistrz, prezydent miasta) wydaje decyzje o rozgraniczeniu nieruchomosci,
jesli zainteresowani witasciciele nieruchomosci nie zawarli ugody, a ustalenie
przebiegu granicy nastapito na podstawie zebranych dowodéw lub zgodnego
oswiadczenia stron. Powyzsza regulacja prawna koreluje zreszta z regulacja
zawartg w art. 152 i art. 153 k.c. W mysl bowiem art. 152 k.c., wtasciciele
gruntéw sasiadujgcych obowigzani sa do wspdtdziatania przy rozgraniczeniu
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gruntéw oraz przy utrzymywaniu statych znakéw granicznych; koszty rozgra-
niczenia oraz koszty urzadzenia i utrzymywania statych znakéw granicznych
ponosza po potowie. Natomiast zgodnie z art. 153 k.c., jezeli granice gruntéw
staty sie sporne, a stanu prawnego nie mozna stwierdzi¢, ustala sie granice
wedlug ostatniego spokojnego stanu posiadania. Gdyby réwniez takiego stanu
nie mozna byto stwierdzié, a postepowanie rozgraniczeniowe nie doprowa-
dzito do ugody miedzy zainteresowanymi, sad ustali granice z uwzglednie-
niem wszelkich okolicznosci; moze przy tym przyznaé¢ jednemu z wtascicieli
odpowiednia doptate pieniezna.

Jak wiec z powyzszych unormowan wynika, podmiotami legitymowanymi
do udzialu w postepowaniu rozgraniczeniowym sa — co do zasady — wiasci-
ciele nieruchomosci, ktérych granice nie zostaty ustalone albo staty sie sporne.
W sprawie o rozgraniczenie chodzi bowiem — w istocie rzeczy — o okreslenie,
do jakiej granicy siega prawo wtasnosci nieruchomosci sasiadujgcych.

Z uwagi na charakter prawa uzytkowania wieczystego — jako prawa rzeczo-
wego posredniego pomiedzy wtasnoscia a prawami rzeczowymi ograniczo-
nymi - nie budzi watpliwosci w doktrynie i orzecznictwie, ze takze uzytkownik
wieczysty jest legitymowany do udzialu w postepowaniu rozgraniczeniowym.
Przepisy prawa odnoszace sie do uzytkowania wieczystego odsytaja bowiem
wielokrotnie do odpowiedniego stosowania w tym zakresie przepiséw zwig-
zanych z prawem wtasnosci. Uprawnienie takie posiada tez beneficjent ogra-
niczonego prawa rzeczowego na nieruchomosci, gdyz — z mocy art. 251 k.c. —
do ochrony praw rzeczowych ograniczonych stosuje sie odpowiednio przepisy
o ochronie wtasnosci.

Wprawdzie réwniez — zgodnie z orzeczeniem Sadu Najwyzszego z 7 sierpnia
2000 r. (sygn. akt I CKN 431/09) - posiadacz samoistny, moze by¢ zaliczany
do podmiotéw majacych prawo zadania wszczecia postepowania rozgranicze-
niowego dopdki istnieje domniemanie, iz jego posiadanie jest zgodne ze stanem
prawnym, ale uprawnienie to dotyczy — jak wyzej wspomniano — jedynie po-
siadacza samoistnego. Zgodnie za$ z art. 336 k.c., posiadaczem samoistnym
rzeczy jest ten, kto nia faktycznie wtada jak witasciciel. Takiego charakteru
nie mozna zas z calg pewnoscig przypisa¢ uzytkownikowi gérniczemu. Po-
mimo bowiem, ze — w mys$l art. 18 ust. 1 p.g.g. — jezeli cudza nieruchomos¢
lub jej czesd jest niezbedna do wykonywania dziatalnosci regulowanej ustawa,
przedsiebiorca moze zada¢ umozliwienia korzystania z tej nieruchomosci lub
jej czesci przez czas oznaczony, za wynagrodzeniem oraz — iz na podstawie
art. 19 ust. 1 pkt 1 p.g.g. — uzytkownik gérniczy moze zgda¢ wykupu nierucho-
mosci lub jej czesci potozonej w obszarze gorniczym, w zakresie niezbednym
do wykonywania zamierzonej dziatalnosci, oczywiscie nie mozna méwic, iz
wtada on nieruchomoscia jak wilasciciel.
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W $wietle zatem tego, co zostato wyzej powiedziane, uzytkownik gorniczy
musi by¢ traktowany jedynie jako posiadacz zalezny. Tego rodzaju posiadanie
danej nieruchomosci nie uprawnia za$ do wystepowania — w charakterze
strony — w postepowaniu rozgraniczeniowym dotyczacym jej granic. Takiego
uprawnienia nie przewiduja zadne przepisy prawa, a ponadto przyjecie tego
rodzaju pogladu prowadzitoby w istocie do przyznania podmiotowi prawa za-
leznego uprawnien wlasciwych podmiotowi prawa rzeczowego.

W konkluzji nalezalo przyjaé, ze tresc¢ przepisu art. 244 § 1 i 2 k.c., formu-
tujacego zasade numerus clausus ograniczonych praw rzeczowych w powia-
zaniu z art. 17 p.g.g. przesadzaja o tym, ze uzytkownik goérniczy nie moze
by¢ uznany za podmiot majacy interes prawny — w rozumieniu art. 28 k.p.a. —
W postepowaniu rozgraniczeniowym. W realiach rozpoznawanej sprawy ozna-
czato to, ze skoro nie mozna bylo wskaza¢ przepisu prawa, z ktérego wynika-
loby uprawnienie dla (...) — Spotka Akcyjna z siedzibg w (...) (aktualnie (...)
S.A. z siedziba w (...) do bycia strona w przedmiotowym postepowaniu roz-
graniczeniowym, to — tym samym — nie mozna bylto twierdzi¢, ze ww. uczest-
niczka postepowania posiadala w tym postepowaniu interes prawny.

Doda¢ takze trzeba, ze istnienia tego rodzaju interesu nie mozna byto
kreowac¢ w oparciu jedynie o okolicznos¢ polegajaca na poczynieniu na nie-
ruchomosci objetej wnioskiem rozgraniczeniowym okreslonych naktadoéw,
stanowiacych infrastrukture stuzaca do wydobycia kopalin. Okolicznosci te
stanowily jedynie o interesie faktycznym uczestniczki postepowania w tym
postepowaniu, a nie o interesie prawnym.

Podobnie fakt, ze Sad Rejonowy w (...) zawiesit postepowanie sadowe, pro-
wadzone pod sygnaturg akt (...), réwniez nie mégt prowadzi¢ do wniosku,
ze uczestniczka postepowania mogta by¢ uznana w tym przypadku za strone
postepowania rozgraniczeniowego. Wyjasnié¢ nalezy, ze powyzsze postepo-
wanie cywilne toczylo sie przeciwko (...) — Spétka Akcyjna z siedziba w (...)
z powodztwa Z.C. — jako wtasciciela nieruchomos$ci o wydanie cze$ci nieru-
chomosci potozonej w (...) w gminie (...), oznaczonej w ewidencji gruntéw jako
dziatka nr (...), yjawnionej w ksiedze wieczystej (...), gdyz — zdaniem powoda —
pozwana bezpodstawnie zajmowata cze$¢ jego nieruchomosci. Jak wynika zas
z tresci uzasadnienia zaskarzonego wyroku Sadu Wojewddzkiego, nieporozu-
mienie to powstalo z uwagi na to, ze granice nieruchomosci nie byty w tym
przypadku ustalone.

W ocenie sktadu orzekajacego, w tego rodzaju sytuacji cho¢ niewatpliwie
ustalenie w innym, odrebnym postepowaniu przebiegu granicy nieruchomosci
powoda mogloby mie¢ znaczenie dla procesu o wydanie i uproscitoby ten
proces (stad zreszta Sad Rejonowy wydal wspomniane wyzej postanowienie
o zawieszeniu postepowania), to jednak brak takiego osobnego rozstrzygniecia
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co do przebiegu spornej granicy nie powodowal niemoznosci przeprowadzenia
procesu o sygnaturze akt (...). Wydanie w nim wyroku uwzgledniajgcego po-
wddztwo lub je oddalajacego bedzie jedynie wymagato przesadzenia w tym
procesie kwestii przebiegu granic prawa wtasnosci nieruchomosci powoda.

W rezultacie zatem, skoro postepowanie objete wnioskiem uczestniczki
postepowania o wszczecie postepowania rozgraniczeniowego nie dotyczyto
interesu prawnego lub obowigzku (...) — Spétka Akcyjna z siedziba w (...) (ak-
tualnie (...) S.A. z siedziba w (...), to umorzenie takiego postepowania — na za-
sadzie art. 105 § 1 k.p.a. — jako bezprzedmiotowego nie naruszato prawa.

Powyzsze w dalszej konsekwencji prowadzito do wniosku, ze zarzuty ob-
razy prawa materialnego, w postaci [naruszenia]: art. 28 i art. 105 § 1 k.p.a.,
art. 33 ust. 1iart. 30 ust. 1 p.g.k. oraz art. 17, 18 i art. 19 ust. 1 pkt 1 p.g.g. w zw.
z art. 152 i 153 k.c. byly usprawiedliwione. Okolicznos¢ ta zas powodowata, iz
tym samym zarzuty oparte na przepisach proceduralnych, takich jak: art. 145 § 1
pkt 1lit. ¢/ p.p.s.a. wzw. z art. 7, 77 § 1 k.p.a. stawatly sie zasadne. Skoro bowiem
prowadzone przez organy postepowanie administracyjne byto bezprzedmiotowe,
czynito to jednoczesnie zbednym ustalanie, czy zloze ropy naftowej, ktdrego
uzytkownikiem gérniczym byta uczestniczka postepowania, zostato zlokalizo-
wane pod powierzchnig nieruchomosci objetych wnioskiem rozgraniczeniowym.

W tej sytuacji Naczelny Sad Administracyjny, uznajac, ze skarga kasacyjna byta
usprawiedliwiona, a jednoczesnie istota sprawy byta dostatecznie wyjasniona —
z mocy art. 188 w zw. z art. 193 i art. 151 p.p.s.a. — orzek} jak w sentencji.

Rozstrzygniecie o kosztach postepowania oparto na art. 203 pkt 2 p.p.s.a.

7

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 20 czerwca 2024 r.
(II GSK 417/24)

Przewodniczqcy: Sedzia NSA Matgorzata Rysz
Sedziowie: NSA Wojciech Krecisz (sprawozdawca), del. WSA Wojciech Sawczuk

Rekonstrukcja obowiazku weryfikacji przedsiebiorcy, ktéremu przeka-

zano zlecenia przewozu os6b w zakresie posiadania odpowiedniej licencji,
o ktdrej stanowi art. 5b ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie
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drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 2201) nie moze ogranicza¢ sie wylacznie
do art. 27b ust. 1 pkt 1 ustawy o transporcie drogowym, ale musi rowniez
uwzgledni¢ konsekwencje wynikajace z art. 5d i art. 5e tej ustawy.

Naczelny Sad Administracyjny o d d alit na podstawie art. 188 w zwigzku
z art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz.1634) skarge kasacyjng Gléwnego
Inspektora Transportu Drogowego od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2023 r. sygn. akt VI SA/Wa 3461/23
w sprawie ze skargi B. sp. z 0.0. w W. na decyzje Gléwnego Inspektora Trans-
portu Drogowego z dnia 22 lutego 2023 r. nr (...) w przedmiocie kary pienieznej
za naruszenie przepisow ustawy o transporcie drogowym i uchylit zaskar-
zony wyrok. Ponadto na podstawie art. 203 pkt 2 powyzszej ustawy zasadzit
od B. Sp. z 0.0. w W. na rzecz Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego trzy
tysiace osiemset ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 23 sierpnia 2023 r., VI SA/Wa 3461/23, Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu sprawy ze skargi B. sp. z o0.0. z sie-
dziba w W. na decyzje Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego z 22 lutego
2023 r., nr (...), w przedmiocie kary pienieznej uchylit zaskarzona decyzje oraz
zasadzil od Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego na rzecz B. sp. z 0.0.
z siedzibg w W. kwote 4017 ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania.

Sad pierwszej instancji orzekat w nastepujacym stanie faktycznym.

W dniu 4 marca 2021 r., okoto godziny 08:50, funkcjonariusze Policji prze-
prowadzili w Warszawie na Al. (...) kontrole drogowa pojazdu marki Volks-
wagen Passat o nr rej. (...), ktérym kierowat R.B. W toku kontroli stwierdzono,
ze kierowca odplatnie przewozit dwéch pasazeréw w Warszawie na trasie z ul.
(...) na Dworzec Centralny. Przewdz zamowiono za pomocg aplikacji Bolt, ktora
po zrealizowaniu przewozu wskazata kwote 5,60 zt naleznosci za przewdz. Pa-
sazerowie zaptacili gotdwka 6 zi, nie otrzymujac paragonu. Funkcjonariusze
zabezpieczyli podczas kontroli zrzuty z telefonu, fakture z aplikacji z danymi
przedsiebiorcy U.J.B. Kierowca nie okazat licencji na wykonywanie zarobko-
wego transportu drogowego oséb. W toku kontroli nie okazano takze zadnych
dokumentéw uprawniajacych do wykonywania przedmiotowego przewozu
oséb. Na fotografiach udokumentowano, ze poddany kontroli pojazd nie byt
oznakowany jako takséwka, w pojezdzie znajdowatlo sie 5 miejsc siedzacych.
Ustalono, ze pojazd jest zarejestrowany do przewozu 5 os6b. Kontrole udoku-
mentowano protokotem kontroli drogowej nr (...) z 4 marca 2021 r.

101



Zbidr orzeczen

W odpowiedzi na zawiadomienie Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspek-
tora Transportu Drogowego (WITD) o wszczeciu postepowania administra-
cyjnego z urzedu w przedmiocie wymierzenia kary pienieznej z tytutu na-
ruszenia Ip. 2.20 zalacznika nr 3 do u.t.d., pelnomocnik Skarzacej pismem
z 7 lutego 2022 r. ztozyl wyjasnienia w sprawie. Podnidst, Zze B. nie miat
zadnego wplywu na powstanie naruszenia, ktére powstato wskutek zdarzen
i okolicznosci, ktérych nie mégt przewidzie¢. Odnoszac sie do zmiany u.t.d.
wprowadzajacej posrednictwo przy przewozie oséb i zamierzen ustawodawcy,
pelnomocnik wskazat, ze Skarzaca wystapita o wydanie licencji na wykony-
wanie transportu drogowego w zakresie posrednictwa przy przewozie oséb i,
po spelnieniu ustawowych wymagan, w dniu 1 kwietnia 2020 r. taka licencje
B. uzyskal. Podnidst réwniez, ze partner flotowy, tj. U. J. B. (przewoznik),
stosownie do art. 27b ust. 1 lit. a/ u.t.d., na dzien kontroli posiadat licencje
na wykonywanie krajowego transportu drogowego w zakresie przewozu oséb
takséwka na terenie m.st. Warszawy (w zalaczeniu przestano kopie licencji
dla posrednika, instrukcje rejestracji floty w aplikacji Bolt, przyktadowe infor-
macje wysytane do flot, Ogélne Warunki Swiadczenia Ustug za posrednictwem
platformy Bolt, kopie licencji udzielonej flocie U. J. B. oraz fakture z aplikacji
Bolt z 4 marca 2021 r.).

Mazowiecki WITD, dziatajac na podstawie art. 92a u.t.d., decyzja z 23 marca
2022 r. natozyl na Skarzacq kare pieniezna w wysokosci 12 000 zt.

Rozpatrujac odwotanie od tej decyzji Gléwny Inspektor Transportu Dro-
gowego (GITD) podnidst, ze w ramach uzupelniajacego postepowania do-
wodowego ustalil, ze na dzien kontroli, tj. 4 marca 2021 r., przedsigbiorca
U. J. B. posiadat licencje nr (...) na wykonywanie krajowego transportu drogo-
wego w zakresie przewozu osob taksowka udzielong w dniu 23 marca 2020 r.
przez Prezydenta m.st. Warszawy, a pojazd marki Volkswagen Passat o nu-
merze rejestracyjnym (...) zostal zgloszony do tej licencji. Tym samym prze-
woznik na dzien kontroli posiadal uprawnienie do wykonywania krajowego
transportu drogowego w zakresie przewozu oséb takséwka na terenie m.st.
Warszawy, do ktérego wykonywania byt zgtoszony pojazd poddany kontroli.
Jednoczesnie, z ustalen kontroli, w szczegdlnosci dokumentacji fotograficznej,
wynika bezspornie, ze pojazd marki Volkswagen Passat o nr rej. (...) nie byt
oznakowany, ani wyposazony jako takséwka, w tym nie posiadat lampy z na-
pisem TAXI. Organ odwotawczy stwierdzil wiec, ze wymienionym pojazdem
wykonywano przewdz okazjonalny, a nie przewdz takséwka.

Organ administracji wyjasnit, ze wystapit do Skarzacej o udzielenie infor-
macji dotyczacych zlecenia przewozu realizowanego w dniu 4 marca 2021 r.
okoto godziny 08:50 w Warszawie na trasie z ul. (...) na Dworzec Centralny
za posrednictwem aplikacji Bolt. Pismem z dnia 25 listopada 2022 r. spétka
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poinformowata ze: przejazd w dniu 4 marca 2021 r. pojazdem marki Volks-
wagen Passat o nr rej. (...) zlecono o godzinie 08:43:23 przedsiebiorcy U. J. B.;
ww. podmiotowi udzielono licencji nr (...) na wykonywanie krajowego trans-
portu drogowego w zakresie przewozu osob takséwka; B. zweryfikowatl przed
rozpoczeciem wspolpracy, czy przedsiebiorca, ktéremu przekazal zlecenie
ww. przewozu oséb posiada odpowiednig licencje, o ktérej mowa w art. 5b
ust. 1 u.t.d.

W tym tez kontekscie organ odwotawczy podnidst, ze jakkolwiek podmiot
wykonujacy przewdz posiadal uprawnienia do jego wykonywania, do ktérych
zostal zgloszony pojazd poddany kontroli, to jednak skoro pojazd ten nie byt
taksowka, kontrolowany przewoz nie moégl by¢ wykonywany na podstawie
uprawnienia takséwkarskiego.

Gléwny Inspektor Transportu Drogowego podnidst, ze pojecia ,transport
drogowy oséb” oraz ,,przewoz okazjonalny” nie sa pojeciami tozsamymi. Usta-
wodawca dokonat rozréznienia uprawnien do wykonywania krajowego trans-
portu drogowego os6b na trzy rodzaje licencji: na wykonywanie transportu
drogowego w zakresie przewozu o0s6b samochodem osobowym, pojazdem
samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 oséb
i nie wiecej niz 9 oséb tacznie z kierowca, taksowka.

Podkreslil, ze z zebranego materialu dowodowego jednoznacznie wynika,
ze poddany kontroli pojazd marki Volkswagen Passat o numerze rej. (...) nie
byt oznakowany i wyposazony jako takséwka, w lampe z napisem TAXI. Tym
samym bez znaczenia jest to, ze przewoznik posiadat licencje nr (...) na wy-
konywanie krajowego transportu drogowego w zakresie przewozu oséb tak-
sowka, do ktdrej zostat zgloszony wymieniony pojazd, albowiem pojazd ten
nie byl oznakowany jako takséwka. W pojezdzie brak bylo réwniez takso-
metru. Nie wystawiono i nie wydano réwniez paragonu za pomoca kasy wir-
tualnej powiazanej z aplikacja. W tej sytuacji wykonywany przewdz oséb nie
mogt by¢ wykonywany na podstawie ww. licencji na wykonywanie krajowego
transportu drogowego w zakresie przewozu oséb takséwka, nie bedac fak-
tycznie taksdwka.

Wobec przedmiotu sprawy, organ odwotawczy podkreslit, ze Skarzaca zwe-
ryfikowata jedynie, czy przewoznik posiada licencje, natomiast nie zweryfi-
kowata, czy pojazd marki Volkswagen Passat jest takséwka. Zdaniem organu,
posrednik powinien upewnic¢ sie, czy udzielone zlecenie dotyczy przewozu
takséwka. W innym przypadku aktualizuje sie zakaz okreslony w art. 5e u.t.d.
Zdaniem GITD posrednik powinien dziata¢ tak, by nie naruszaé¢ obowigzkéw
wynikajacych z obowigzujacych przepiséw prawa, w tym u.t.d., ktére unie-
mozliwiaja prowadzenie posrednictwa przy przewozie oséb w przewozach
okazjonalnych wykonywanych pojazdem samochodowym przeznaczonym
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konstrukcyjnie do przewozu nie wiecej niz 7 oséb tgcznie z kierowcy. Skar-
zaca ograniczyla sie tylko do weryfikacji uprawnienia, jakie posiadat podmiot,
ktéremu zlecita przewdz oséb, nie zweryfikowata natomiast, jakim pojazdem
bedzie realizowany ten przewdz, a mianowicie, czy przewdz bedzie wykony-
wany pojazdem zgodnym z posiadang licencjaq.

Gléwny Inspektor Transportu Drogowego podkreslit w tym kontekscie,
ze obowiazki posrednika nie moga ograniczy¢ sie jedynie do tych okreslonych
wprost w art. 27b u.t.d. Posrednik jest zobowiazany do przestrzegania pozo-
statych przepiséw u.t.d., w tym art. 5e oraz m.in. art. 18 ust. 4b tej ustawy. Wy-
jasnil, ze to rola Skarzacej jako podmiotu posredniczacego w przekazywaniu
zlecen przewozu 0s6b zamawianych z wykorzystaniem aplikacji mobilnej po-
winno by¢ takie dostosowanie tego narzedzia, aby wyeliminowa¢ naruszenie
obowiazujacych przepiséw, polegajace wtasnie m.in na przekazywaniu wspot-
pracujacym przewoznikom zlecen na obszar, na ktéry nie posiadaja oni wy-
maganej licencji, czy tez korzystajq z pojazdu, ktéry nie jest wtasciwy do reali-
zacji przewozu w zakresie licencji, jaka dysponuja. Ustawodawca nie narzucit
w tym zakresie gotowych rozwigzan, zatem to w gestii podmiotu zlecajacego
przewoz jest odpowiednie i zgodne z przepisami prawa jego zorganizowanie.
Posrednik, podobnie jak i przewoznik, musi mie¢ swiadomo$é obowigzkéw,
jakie nakladaja na niego przepisy prawa. Jakakolwiek niewiedza w tym za-
kresie stanowi okolicznos¢ obciazajaca i wylacza mozliwos¢ zastosowania
przypiséw egzoneracyjnych. Naruszenie norm prawa bezwzglednie obowiazu-
jacego swiadczy o niedochowaniu przez strone nalezytej starannosci oraz o jej
wplywie na powstanie naruszenia. Nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze to po-
$rednik zleca konkretny przewdz. Musi wiec upewni¢ sie, czy przewoznik jest
do niego stosownie przygotowany, a wykonanie tego przewozu nie spowoduje
naruszenia obowiazujacych przepisow.

Kontrolujac legalnos¢ wymienionej decyzji Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie stwierdzil, Ze nie jest ona zgodna z prawem, co uzasad-
niato jej uchylenie na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i lit. ¢/ p.p.s.a.

Podni6st, ze posrednictwo przy przewozie oséb, jako nowa kategoria ustugi
transportowej, zostato wprowadzone dnia 1 stycznia 2020 r. na mocy ustawy
o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz niektérych innych ustaw
z dnia 16 maja 2019 r. (Dz.U. z 2019 r. poz. 1180), a celem wprowadzanych
zmian bylo zapewnienie warunkéw uczciwej i réwnej konkurencji na rynku
przewozowym oraz wprowadzenie jasno okreslonych zasad prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej zwigzanej z posrednictwem przy przewozie oséb. No-
welizacja podyktowana zostata koniecznosciag dostosowania obowiazujacych
przepiséw do nowych form dziatalnosci gospodarczej na rynku przewozow
osobowych, zwlaszcza szybkiej ekspansji przedsiebiorstw oferujgcych ustugi
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za posrednictwem aplikacji internetowych. Jak wskazat Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w wyroku z 20 grudnia 2017 r. w sprawie C-434/15,
ustuge posrednictwa — ktéra polega na odptatnym umozliwianiu nawiazy-
wania kontaktéw, poprzez aplikacje na inteligentny telefon, miedzy wtasci-
cielami pojazdéw niebedacymi zawodowymi kierowcami a osobami chcacymi
przeby¢ trase miejska — nalezy uznaé za ustuge nierozerwalnie zwiazana
z ustuga przewozowg, a tym samym za ustuge wchodzaca w zakres ,ustug
w dziedzinie transportu” w rozumieniu art. 58 ust. 1 TFUE.

Sad pierwszej instancji podniost, ze w sprawie nie jest kwestionowany jej
stan faktyczny, natomiast sporna jest jedynie wyktadnia prawa. Istota sporu
sprowadza sie do rozstrzygniecia, czy na podstawie ustalonego stanu faktycz-
nego organy prawidtowo uznaty, ze Skarzaca, jako przedsiebiorca prowadzacy
posrednictwo przy przewozie oséb, przekazata przewdz oséb podmiotowi,
ktory nie posiada odpowiedniej licencji, o ktérej mowa w art. 5b ust. 1 u.t.d.,
lub z naruszeniem art. 5e tej ustawy.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, argumentacji prezentowanej w uzasad-
nieniu obu decyzji nie sposéb podzieli¢. Material dowodowy nie potwierdza,
ze Skarzaca przekazala zlecenie przewozu przedsiebiorcy nieposiadajacemu
odpowiedniej licencji lub z naruszeniem art. 5e u.t.d. Brak jest bowiem pod-
staw, aby w jakikolwiek sposéb dyskwalifikowa¢ dowdd z przedstawionej
przez skarzacq kserokopii licencji. Fakt jej posiadania przez przewoznika sta-
nowi — zdaniem Sadu pierwszej instancji — okolicznosc istotng dla kornicowego
zalatwienia sprawy. Organ administracji publicznej nie moze odrzuci¢ — bez
przeprowadzenia przeciwdowodu - istnienia faktu stwierdzonego w doku-
mencie urzedowym, nawet jezeli strona przedstawia tylko jego kopie. W ra-
mach uzupelniajacego postepowania dowodowego organ odwotawczy ustalit,
ze na dzien kontroli, tj. 4 marca 2021 r., przedsiebiorca U. J. B. posiadat licencje
na wykonywanie krajowego transportu drogowego takséwkgq i pojazd marki
Volkswagen Passat o numerze rej. (...) byl na dzien kontroli zgtoszony do ww.
licencji dopiero na podstawie informacji udzielonej przez Prezydenta m.st.
Warszawy w dniu 28 listopada 2022 r. Skarzaca udostepnita réwniez infor-
macje, o ktérej mowa w art. 27b ust. 1 pkt 4 u.t.d. Sad pierwszej instancji
uznatl, ze organ odwotawczy, konwalidujac niejako braki postepowania I in-
stancyjnego, winien byl merytorycznie ustosunkowac sie do tej okolicznosci,
a nie poprzestac jedynie na zakomunikowaniu tego faktu i wykazaniu, ze ww.
pojazd nie stanowit takséwki wbrew tresci ww. pisma Prezydenta m.st. War-
szawy z 28 listopada 2022 r.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji, udzielenie licencji na wykonywanie krajo-
wego transportu drogowego w zakresie przewozu os6b takséwka determinuje
kwalifikacje przewozu. Jezeli przewoznik posiadat ww. licencje, a wykonana
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przez niego ustuga przewozu polegata na przewozie osoby pojazdem zgto-
szonym do tej licencji, i to w dodatku na wskazanym w licencji obszarze (m.st.
Warszawa), to, wbrew zalozeniom organdw, nie mozna wywodzié, ze prze-
woznik wykonat okazjonalny przewdz oséb bez wymaganej licencji oraz ze nie
byt to transport drogowy takséwka. Dopiero gdyby przewoznik, ktéremu Skar-
zaca przekazala zlecenie przewozu, takiej licencji nie posiadat albo pojazd,
ktérym wykonywatl przewoz, nie bylby zgloszony do tej licencji lub bytoby
to poza obszarem prowadzenia przewozéw wynikajacym z tej licencji, to wow-
czas do ustalenia pozostawatby charakter spornego przejazdu.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, organy administracji pomijaty fakt,
ze przewoznik w dniu kontroli drogowej posiadat licencje na przewo6z oséb
takséwka, zas pojazd, ktérym byta swiadczona ustuga transportowa, byt zgto-
szony do tejze licencji, a obszar prowadzenia przewozu wynikajacy z licencji
pokrywat sie z miejscem kontroli (m.st. Warszawa). Sad pierwszej instancji
uznat, ze prowadzac postepowanie pod z gory zatozona teze, zgodnie z ktérg
Skarzaca przekazata przewdz przedsiebiorcy, ktéry swiadczyt przewodz oka-
zjonalny, bez uwzgledniania wskazanej okolicznos$ci, organy administracji do-
puscity sie naruszenia zasady prawdy materialnej wyrazajacej sie w wydaniu
decyzji bez przeprowadzenia dostatecznie wnikliwego postepowania wyja-
$niajacego. Organ naruszyt réwniez zasade zaufania do wtadzy publicznej, wy-
nikajaca z art. 8 § 1 k.p.a. w stopniu mogacym mie¢ wpltyw na wynik sprawy.
Skarzacej bowiem nie mozna byto skutecznie zarzucié, ze przekazata rzeczony
przewoz osob podmiotowi, ktoéry nie posiada odpowiedniej licencji, o ktdrej
mowa w art. 5b ust. 1 u.t.d., lub z naruszeniem art. 5e tej ustawy, a w konse-
kwencji natozy¢ kary pienieznej wskazanej w Ip. 2.20 zatacznika nr 3 do u.t.d..

W ocenie Sadu pierwszej instancji, czym innym jest wykonywanie krajo-
wego transportu drogowego w zakresie przewozu oséb takséwka z narusze-
niem posiadanej licencji, w szczegdlnos$ci pojazdem niespetniajgcym wymagan
technicznych przewidzianych dla takséwki lub pobieraniem optaty niezgodnie
z zasadami przewidzianymi przy przewozie oséb taksdéwka, a czym innym
w ogdle nieposiadanie licencji na taki przewoz.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji, zgromadzony material dowodowy uza-
sadniat przyjecie, ze wykonywana ustuga byla przewozem oséb takséwka,
a nie przewozem niespelniajacym kryteriéw ustawowych. Organy administracji
btednie zakwalifikowaly przejazd, bedacy przedmiotem kontroli, jako przejazd
okazjonalny, jednoczesnie zaktadajac, ze przewoznik powinien legitymowac sie
licencja na wykonywanie krajowego transportu drogowego w zakresie przewozu
0s6b samochodem osobowym. Odwotujac sie do pogladu wyrazonego w sprawie
11 GSK 1116/22 podkreslil, ze pojazd wpisany do licencji upowazniajacej do wyko-
nywania przewozu osob takséwka jest taksowkq bez wzgledu na to, czy posiada
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wszystkie, czy tylko niektdre elementy wyposazenia i oznaczenia. Wykonywanie
za pomoca takiego pojazdu przewozu oséb powinno za$ podlegaé ocenie przez
wlasciwe organy wedtug kryterium zgodnos$ci z przepisami okreslajacymi wy-
magane dla takséwki cechy i wyposazenie. Ewentualne zas braki w oznaczeniu
czy stosownym wyposazeniu pojazdu bedacego takséwka, obok odpowiedzial-
nosci wykroczeniowej (np. z art. 96 § 1 Kodeksu wykroczen)) moga by¢ uznane
za razace naruszenie warunkow wykonywania dziatalnosci objetej licencja,
co moze prowadzi¢ do jej cofniecia na podstawie art. 15 ust. 1 pkt 2 u.t.d. Za-
sadne jest zatem przyjecie, ze w przypadku, w ktérym okreslony pojazd wpisany
jest do licencji na wykonywanie przewozu oséb takséwka, i wykonywany jest
nim przewdz osob, to powinien by¢ traktowany jako takséwka, a ocenie upraw-
nionych organéw podlegac¢ powinno w tym przypadku to, czy posiada obowigz-
kowe dla takséwki oznaczenie i wyposazenie, oraz czy kierowca posiada w sa-
mochodzie licencje lub jej oryginalny wypis. Stwierdzenie braku ktéregokolwiek
z wymienionych elementéw wyposazenia nie powoduje utraty cech takséwki
przez wpisany do licencji pojazd, rodzi natomiast odpowiedzialnos¢ wykonuja-
cego transport za wykonywanie przewozu pojazdem niespelniajacym warunkow
technicznych, czy tez za brak wymaganych dokumentéw podczas kontroli.

Podkredlil, ze organy administracji nie moga wywodzi¢ negatywnych
skutkéw prawnych dla Skarzacej z faktu braku oznaczen witasciwych dla
takséwki, braku lampy na dachu z napisem taxi, braku taksometru i nie-
wystawienia/niewydania paragonu za pomoca kasy wirtualnej powigzanej
z aplikacja przez przewoznika. Uchybienia te bowiem moga obcigzaé jedynie
przewoznika, ktéry moze ewentualnie odpowiada¢ za wykroczenie z tego
tytutu. Zwtaszcza ze natozony przez ustawodawce na Skarzacg obowiazek,
o ktérym mowa w art. 27b ust. 1 u.t.d., dotyczy tylko i wylacznie weryfikacji,
czy przedsiebiorca, ktéremu przekazuje zlecenia przewozu oséb, posiada odpo-
wiednig licencje, o ktérej mowa w art. 5b ust. 1, nie pdzniej niz: a) przed roz-
poczeciem wspdtpracy, b) w terminie 7 dni od dnia uptywu terminu waznosci
licencji posiadanej przez przedsiebiorce, ktéremu przedsiebiorca prowadzacy
posrednictwo przy przewozie oséb przekazuje zlecenia przewozu osoéb. Przy
czym przez pojecie odpowiedniej licencji nalezy rozumie¢ licencje, ktéra be-
dzie wlasciwa dla konkretnej kategorii przewozu, ktéry przekazat posrednik.

Sad pierwszej instancji podzielil ponadto stanowisko Skarzacej, ze organ
administracji publicznej nie moze egzekwowac od niej obowigzkow, ktoére nie
zostaly wprost wyartykutowane w akcie prawa powszechnie obowiazujacego,
poniewaz takie dzialanie organu stanowi nie tylko naruszenie zasady prawo-
rzadnosci, o ktérej mowa w art. 7 Konstytucji RP, ale przede wszystkim, na-
ruszenie art. 31 ust. 2 zd. drugie Konstytucji RP, zgodnie z ktérym nikogo nie
wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje.

107



Zbidr orzeczen

W rekapitulacji Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze organy administracji
publicznej rozstrzygnely sprawe nie tylko z naruszeniem przepiséw postepo-
wania, ktére miato istotny wpltyw na wynik sprawy, ale takze z naruszeniem
prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy.

Ze skarga kasacyjng od powyzszego wyroku wystapil Gtéwny Inspektor
Transportu Drogowego zaskarzajac ten wyrok w catosci, wnoszac o jego uchy-
lenie w catosci i oddalenie skargi, ewentualnie o przekazanie sprawy do po-
nownego rozpoznania przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
oraz zasadzenie na jego rzecz od strony przeciwnej kosztéw postepowania,
w tym kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm przepisanych.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono:

1) naruszenie przepiséw postepowania, tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a.
w zwiazku z art. 7, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000;
dalej: k.p.a.), ktére mogto miec istotny wpltyw na wynik sprawy:

— poprzez przyjecie, ze organy nie wyjasnity wszystkich okolicznosci istot-
nych dla prawidlowego i pelnego rozstrzygniecia sprawy, nie ustosunko-
waly sie bowiem do przedstawionej w toku postepowania kserokopii licencji
na transport drogowy takséwka udzielonej przewoznikowi, w sytuacji gdy
organ nie kwestionowat faktu posiadania przez przewoznika licencji na trans-
port drogowy takséwka i wprost wskazal na te okoliczno$¢ w uzasadnieniu
uchylonej decyzji, niemniej jednak uznat, ze w chwili kontroli wykonywany
byt przewoz okazjonalny, stad fakt posiadania przez przewoznika licencji tak-
séwkowej nie mégl mie¢ znaczenia dla wyniku tej sprawy,

— poprzez ocene dziatan organéw administracji w oderwaniu od poczynio-
nych przez nie ustalen stanu faktycznego i btedne przyjecie przez Sad, ze fakt
posiadania przez przewoznika licencji takséwkowej moze mieé znaczenie dla
kwalifikacji wykonywanego w chwili kontroli przewozu, podczas gdy o charak-
terze przewozu nie decyduje rodzaj uprawnien, jakimi dysponuje przewoznik,
ale okolicznosci konkretnego przewozu, a poczynione przez organy ustalenia
faktyczne wskazywaty jednoznacznie, ze kontrolowany przewdz nie miat cech
przewozu takséwkowego, wobec czego stanowil przewoz okazjonalny;

2) naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj. art. 2 pkt 43 ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 988; dale;:
p.r.d), § 24 ust. 1 i ust. 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie
warunkéw technicznych pojazdéw oraz zakresu ich niezbednego wyposa-
zenia (Dz.U. z 2016 r. poz. 2022; dalej: rozporzadzenie w sprawie warunkéw
technicznych), art. 4 pkt 11 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie
drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 2201; dalej: u.t.d.), poprzez btedne przyjecie,
ze o kwalifikacji przewozu jako transportu drogowego takséwka decyduje
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wylacznie fakt posiadania licencji na transport drogowy takséwka oraz wpi-
sania pojazdu do tej licencji, podczas gdy analiza powotanych przepiséw pro-
wadzi¢ powinna do wniosku, ze konstytutywna cecha transportu drogowego
takséwkg obok posiadania stosownej licencji na transport drogowy taksowka
jest takze oznakowanie pojazdu w sposéb okreslony w § 24 ust. 1 pkt 8 rozpo-
rzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, a brak takiego oznaczenia jest
réwnoznaczny z tym, ze pojazd nie jest taksdwka;

3) naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj. art. 5d w zw. z art. 5b ust. 1
pkt 1-3 oraz art. 5e, art. 27 ust. 1 pkt 1, art. 92a ust. 1 i 6 u.t.d. w zw. z Ip.
2.20 zalacznika nr 3 do u.t.d. poprzez bledne przyjecie, ze w okolicznosciach
tej sprawy nie doszto do naruszenia przez posrednika obowigzkéw z art. 5d,
art. 5e i art. 27 ust.1 pkt 1 u.t.d., co w konsekwencji skutkowato odmowa za-
stosowania w sprawie art.92a ust. 1 u.t.d. oraz Ip. 2.20 zatacznika nr 3 do u.t.d.

W pismie procesowym z 20 maja 2024 r. Skarzaca wniosta o oddalenie
skargi kasacyjnej Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego oraz o zasa-
dzenie na jej rzecz od organu administracji kosztéw postepowania, w tym
kosztéw zastepstwa procesowego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna jest zasadna i zastuguje na uwzglednienie.

Na wstepie przypomnienia wymaga, ze zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac
jednak z urzedu pod rozwage niewaznosc postepowania, a mianowicie sytuacje
enumeratywnie wymienione w § 2 tego przepisu. Skarge kasacyjna, w grani-
cach ktorej operuje Naczelny Sad Administracyjny, zgodnie z art. 174 p.p.s.a.,
mozna oprze¢ na podstawie naruszenia prawa materialnego przez btedna jego
wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie oraz na podstawie naruszenia prze-
piséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mieé istotny wptyw na wynik
sprawy. Zmiana lub rozszerzenie podstaw kasacyjnych ograniczone sa natomiast
okreslonym w art. 177 § 1 p.p.s.a. terminem do wniesienia skargi kasacyjnej.
Rozwigzaniu temu towarzyszy réwnolegle uprawnienie strony postepowania
do przytoczenia nowego uzasadnienia podstaw kasacyjnych sformutowanych
w skardze. Wywotane skarga kasacyjng postepowanie przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym podlega wiec zasadzie dyspozycyjnosci i nie polega na po-
nownym rozpoznaniu sprawy w jej caloksztalcie, lecz ogranicza sie do rozpa-
trzenia poszczegolnych zarzutéw przedstawionych w skardze kasacyjnej w ra-
mach wskazanych podstaw kasacyjnych. Istotg tego postepowania jest bowiem
weryfikacja zgodnosci z prawem orzeczenia wojewddzkiego sadu administracyj-
nego oraz postepowania, ktére doprowadzito do jego wydania.

Ze skargi kasacyjnej wynika, ze spér prawny w rozpatrywanej sprawie
dotyczy oceny prawidlowosci stanowiska Sadu pierwszej instancji, ktory,

109



Zbidr orzeczen

kontrolujgc zgodnos¢ z prawem decyzji Gtéwnego Inspektora Transportu Dro-
gowego w przedmiocie natozenia kary pienieznej za naruszenie przepisow
ustawy o transporcie drogowym w zakresie odnoszacym sie do przekazywania
zlecen przez przedsiebiorce prowadzacego posrednictwo przy przewozie oséb
przewozu oséb podmiotowi, ktéry nie posiada odpowiedniej licencji, o ktdrej
mowa w art. 5b ust. 1 ustawy o transporcie drogowym, lub z naruszeniem
art. 5e tej ustawy (Ip. 2.20 zalacznika nr 3 do wymienionej ustawy), stwier-
dzit, ze decyzja ta nie jest zgodna z prawem, co uzasadnialo jej uchylenie
na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i lit. ¢/ p.p.s.a. Z uzasadnienia zaskar-
zonego wyroku wynika — najogélniej rzecz ujmujac — ze fakt posiadania przez
przewoznika w dniu kontroli licencji na przewdz oséb taksowkg nie jest pozba-
wiony znaczenia z punktu widzenia prawidtowej prawnej kwalifikacji wyko-
nywanego przewozu, albowiem niezaleznie od tego, czy pojazd samochodowy,
ktérym przewo6z ten byt wykonywany, posiadat wszystkie, czy tez tylko nie-
ktdére elementy wyposazenia i oznaczenia, jako takséwki, jest taksdwka w ro-
zumieniu przepisow obowigzujgcego prawa, jezeli — tak jak w rozpatrywanej
sprawie — zostal wpisany do licencji upowazniajacej do wykonywania prze-
wozu oséb takséwka, co zdaniem Sadu pierwszej instancji nie mogto pozo-
stawac bez wptywu na wniosek, ze kara pieniezna zostata nalozona na strone
skarzaca na podstawie wadliwie ustalonego oraz wadliwie ocenionego stanu
faktycznego.

Skarga kasacyjna, ktérej zarzuty wyznaczaja, zgodnie z zasadg dyspozycyj-
nosci, granice kontroli zgodnos$ci z prawem zaskarzonego wyroku, uzasadnia
twierdzenie, ze rezultat tej kontroli powinien wyrazi¢ sie w krytycznej ocenie
tego wyroku, ktdrej konsekwencja powinno by¢ jego uchylenie.

Wobec konstrukeji i uzasadnienia zarzutéw kasacyjnych oraz istoty sta-
wianej na ich gruncie kwestii, co uzasadnia, aby zarzuty te rozpozna¢ tacznie,
w punkcie wyjscia przypomnienia wymaga, ze w rozumieniu ustawy o trans-
porcie drogowym posrednictwo przy przewozie 0os6b oznacza dziatalnosé¢ go-
spodarcza, ktéra — stanowiac réwniez, co nie mniej istotne, transport drogowy
(art. 4 pkt 3 lit. ¢/ u.t.d.) — polega na przekazywaniu zlecen przewozu oséb sa-
mochodem osobowym, pojazdem samochodowym przeznaczonym konstruk-
cyjnie do przewozu powyzej 7 i nie wiecej niz 9 oséb tacznie z kierowca lub
takséwkgq oraz: a) zawieraniu umowy przewozu w imieniu klienta lub przed-
siebiorcy wykonujacego przewdz oséb lub b) pobieraniu optaty za przewoz
0s6b, lub ¢) umozliwianiu zawarcia umowy przewozu lub umozliwianiu ure-
gulowania optaty za przew6z oséb — samochodem osobowym, pojazdem samo-
chodowym przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie wiecej
niz 9 oséb tacznie z kierowca lub takséwka za posrednictwem dostarczonych
lub udostepnionych do tych celéw srodkéw komunikacji elektronicznej, domen
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internetowych, aplikacji mobilnych, programéw komputerowych, systeméw
teleinformatycznych lub innych srodkéw przekazu informacji (art. 4 pkt 24).

Podjecie i wykonywanie tej dziatalno$ci gospodarczej wymaga — jak wynika
z art. 5b ust. 2 ustawy o transporcie drogowym - uzyskania licencji oraz pod-
lega okreslonym ta ustawa wymogom, w tym adresowanym do przedsiebiorcy
wykonujacego transport drogowy w zakresie posrednictwa przy przewozie
0séb obowigzkom, a mianowicie, obowigzkowi (nakazowi) prowadzenia po-
srednictwa wylacznie na rzecz przedsiebiorcéw posiadajacych odpowiedniag li-
cencje, o ktérej mowa w art. 5b ust. 1 (art. 5d) oraz zakazowi prowadzenia tego
posrednictwa przy przewozie oséb w przewozach okazjonalnych wykonywa-
nych pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu
nie wiecej niz 7 oséb tacznie z kierowca (art. 5e). Wymienione obowiazki —
odpowiednio o charakterze rekonstruowanej z tych przepiséw prawa normy
nakazu oraz normy zakazu — majgq komplementarny charakter, albowiem wy-
znaczaja zaréwno pole, na ktérym omawiana dziatalnos¢ moze — i zarazem po-
winna — by¢ prowadzona (aspekt pozytywny), jak i pole, na ktérym nie moze
by¢ prowadzona (aspekt negatywny).

Konsekwencje obowiazywania przepiséw art. 5d i art. 5e u.t.d —wobec tresci
oraz istoty ustanowionych na ich gruncie norm nakazu i zakazu — nie sg bez
znaczenia dla rekonstrukcji tresci obowigzku, o ktérym jest mowa w art. 27b
ust. 1 pkt 1 przywotanej ustawy.

Jezeli bowiem - jak wynika z tego przepisu prawa w brzmieniu majacym
zastosowanie w rozpatrywanej sprawie — przedsiebiorca prowadzacy posred-
nictwo przy przewozie osob jest obowigzany do weryfikacji, czy przedsiebiorca,
ktéremu przekazuje zlecenia przewozu oséb, posiada odpowiednia licencje,
o ktorej mowa w art. 5b ust. 1, nie pdZniej niz przed rozpoczeciem wspotpracy
oraz w terminie 7 dni od dnia uptywu terminu waznosci licencji posiadanej
przez przedsiebiorce, ktéremu przedsiebiorca prowadzacy posrednictwo przy
przewozie 0sob przekazuje zlecenia przewozu oséb, to za uzasadniony trzeba
uzna¢ wniosek, ze wskazany obowiazek, a wiec innymi stowy — jak nalezatoby
przyjac¢ wobec jego tresci oraz celu, ktéremu stuzy jego realizacja — obowiagzek
sprawdzenia spetniania koniecznych wymagan przez zleceniobiorce (tj. przez
przedsiebiorce, ktéremu jest przekazywane zlecenie przewozu oséb) stanowi
bezposredni refleks obowigzywania nakazu prowadzenia posrednictwa wy-
tacznie na rzecz przedsiebiorcow posiadajacych odpowiednig licencje, o ktorej
mowa w art. 5b ust. 1 oraz zakazu prowadzenia tego posrednictwa w prze-
wozach okazjonalnych wykonywanych pojazdem samochodowym przezna-
czonym konstrukcyjnie do przewozu nie wiecej niz 7 oséb tacznie z kierowca,
co sila rzeczy powoduje, ze obowiazek ten stanowi naturalne dopelnienie
wymienionej normy nakazu oraz normy zakazu, a co wiecej, Ze pozostaje
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z nimi w $cistym funkcjonalnym zwigzku. Podkreslajgc w tym kontekscie,
ze przepisy art. 5d i art. 5e u.t.d. maja charakter bezwzglednie obowiazujacy
(ius cogens), za nie mniej uzasadniony nalezaloby wiec uznac i ten wniosek,
ze rekonstrukcja tresci obowigzku sprawdzenia spetniania koniecznych wy-
magan przez zleceniobiorce oraz realizacja tego obowigzku nie moga pomijac¢
znaczenia konsekwencji wynikajacych z przywotanych przepiséw prawa.
Zwlaszcza ze adresatem norm nakazu i zakazu oraz obowiazku sprawdzenia
spelniania koniecznych wymagan ustanowionych odpowiednio na gruncie
art. 5d i art. 5e oraz art. 27b ust. 1 pkt 1 u.t.d. jest przedsiebiorca prowadzacy
dziatalnos¢ gospodarcza, o ktérej jest mowa w art. 4 pkt 24 w zwiazku z art. 5b
ust. 2 wskazanej ustawy.

Stad tez wykonanie (wykonywanie) obowiazku sprawdzenia spelniania
koniecznych wymagan przez zleceniobiorce nie moze pomijac celu, ktéremu
stuzy — a mianowicie przestrzeganiu nakazu prowadzenia posrednictwa wy-
tacznie na rzecz przedsiebiorcéw posiadajacych odpowiednig licencje, o ktdrej
mowa w art. 5b ust. 1 oraz przestrzeganiu zakazu prowadzenia tego posred-
nictwa w przewozach okazjonalnych wykonywanych pojazdem samocho-
dowym przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu nie wiecej niz 7 oséb
tacznie z kierowcg, a co za tym idzie, funkcji tego obowigzku w relacji do wy-
mienionych norm nakazu oraz zakazu.

W korespondencji do powyzszego za uzasadniony nalezatoby wiec uznad
wniosek, ze rekonstrukcja tresci obowigzku ,weryfikacji, czy przedsiebiorca,
ktéremu przekazuje zlecenia przewozu oséb, posiada odpowiednia licencje,
o ktérej mowa w art. 5b ust. 1” nie moze ograniczac sie wylacznie do art. 27b
ust. 1pkt 1 u.t.d., albowiem musi réwniez uwzglednic¢ — co znajduje swoje uza-
sadnienie w argumencie natury systemowej — znaczenie konsekwencji wyni-
kajacych z art. 5d i art. 5e tej ustawy. Innymi stowy, rekonstrukcja tresci tego
obowigzku musi by¢ odnoszona do wymienionych przepiséw prawa. Jezeli przy
tym podkresli¢, ze przepisy art. 5d i art. 56 wymienionej ustawy — a co za tym
idzie ustanowione na ich gruncie normy nakazu i normy zakazu — maja cha-
rakter przepisow (norm) sankcjonowanych, albowiem administracyjnej karze
pienieznej podlega przekazywanie zlecen przez przedsiebiorce prowadza-
cego posrednictwo przy przewozie oséb przewozu oséb podmiotowi, ktéry
nie posiada odpowiedniej licencji, o ktérej mowa w art. 5b ust. 1 u.t.d. lub
z naruszeniem art. 5e tej ustawy (art. 92a ust. 1 pkt 1 wymienionej ustawy
w zwiazku z Ip. 2.20 zalacznika nr 3 do tej ustawy), to wniosek o zasadnosci
oraz potrzebie takiego wlasnie podejscia do rekonstrukcji tresci obowiazku
sprawdzenia spelniania koniecznych wymagan przez zleceniobiorce nalezy
uznad za tym bardziej uprawniony. Zwtaszcza ze — co trzeba podnie$é w odpo-
wiedzi na stanowisko strony skarzacej (zob. s. 8 pisma procesowego z 20 maja
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2024 r.) - jego zasadnosci nie podwaza argument ze znaczenia konsekwencji
majacych, zdaniem spo6tki, wynikaé ze zmian wprowadzonych ustawa noweli-
zujaca z dnia 26 maja 2023 r. Dodanie do art. 27b ust. 1 ustawy o transporcie
drogowym nowej jednostki redakcyjnej, a mianowicie pkt la, ktéry stanowi
o weryfikacji obowigzku stosowania dodatkowych oznaczen i dodatkowego
wyposazenie technicznego w odniesieniu do takséwek jest bowiem bez zna-
czenia, zaréwno z punktu widzenia nakazu prowadzenia posrednictwa wy-
lacznie na rzecz przedsiebiorcow posiadajacych odpowiednig licencje, o ktérej
mowa w art. 5b ust. 1 (art. 5d) oraz zakazu prowadzenia tego posrednictwa
przy przewozie osob w przewozach okazjonalnych wykonywanych pojazdem
samochodowym przeznaczonym konstrukecyjnie do przewozu nie wiecej niz 7
os6b tacznie z kierowcea (art. 5e), jak i z punktu widzenia sankcjonowania ich
naruszenia. Omawiana zmiana nie znosi bowiem ani wymienionych norm na-
kazu i zakazu, ani tez nie uchyla karalnosci ich naruszenia. Co wiecej, z punktu
widzenia znaczenia konsekwencji wynikajacych z art. 5d i art. 5e u.t.d. oma-
wiana zmiana pozostaje rowniez bez wplywu na istote oraz tre$¢ samego obo-
wigzku sprawdzenia spelniania koniecznych wymagan przez zleceniobiorce.
Jakkolwiek bowiem odnosi sie do weryfikacji obowigzku stosowania dodat-
kowych oznaczen i dodatkowego wyposazenie technicznego w odniesieniu
do taksowek, to jednak w $wietle wszystkich dotychczas przedstawionych
argumentéw oraz w korespondencji do nich za uzasadniony trzeba uznac
wniosek, ze i tak nalezato i nalezy to do szeroko rozumianego — bo determino-
wanego trescig regulacji prawnej wynikajacej z art. 5d i art. 5e u.t.d.— zakresu
weryfikacji, czy przedsiebiorca, ktéremu przekazuje zlecenia przewozu oséb,
posiada odpowiednig licencje, o ktérej mowa w art. 5b ust. 1”.

Uwzgledniajac powyzsze trzeba stwierdzi¢, ze skarzacy kasacyjnie organ
nie bez uzasadnionych podstaw oraz racji podnosi (zob. s. 7- 8 skargi kasa-
cyjnej), ze zakres obowigzku, o ktérym jest mowa w art. 27b ust. 1 pkt 1 u.t.d.
sila rzeczy musi odnosié¢ sie rowniez do weryfikacji tego, czy, legitymujac sie
odpowiednia licencja, zleceniobiorca wykona przewdz oséb pojazdem wpi-
sanym do tej licencji, a co wiecej, czy przewoz ten wykona pojazdem samo-
chodowym odpowiadajacym posiadanej licencji, a mianowicie — tak jak w roz-
patrywanej sprawie — pojazdem bedacym takséwka w rozumieniu przepiséw
obowigzujacego prawa, a wiec innymi stowy, czy przewdz ten bedzie wyko-
nywany pojazdem samochodowym, ktéry odpowiada posiadanej licencji oraz
wynikajacym z niej uprawnieniom, a co za tym idzie, czy odpowiada charakte-
rowi oraz cechom danej ustugi przewozu oséb.

Nie jest to bez znaczenia, gdy podkresli¢, ze ,krajowym transportem dro-
gowym” w rozumieniu ustawy o transporcie drogowym jest podejmowanie
i wykonywanie dziatalnosci gospodarczej w zakresie przewozu oséb lub rzeczy
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pojazdami samochodowymi zarejestrowanymi w kraju (...), a zasadnicze wy-
mogi podjecia i wykonywania tak rozumianego ,,krajowego transportu drogo-
wego” w zakresie przewozu oséb okresla przepis art. 5b ust. 1 przywotanej
ustawy, w $wietle ktérego wykonywanie krajowego transportu drogowego
w zakresie przewozu 0sob: 1) samochodem osobowym, 2) pojazdem samocho-
dowym, przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie wiecej
niz 9 oséb tacznie z kierowca, 3) takséwka — wymaga uzyskania odpowiedniej
licencji.

Z przywotanej regulacji prawnej wynika, ze wykonywanie przewozu dro-
gowego 0sob, charakteryzujacego sie wymienionymi powyzej cechami trans-
portu drogowego, moze odbywaé sie wylacznie na podstawie odpowiedniej
licencji, albowiem odmienne zastrzezenie nie wynika z ustawy o transporcie
drogowym. Co przy tym nie mniej istotne, z przepisu art. 5¢ u.t.d. wynika,
ze w odniesieniu do licencji, o ktérych mowa w art. 5b ust. 1 pkt 1 i pkt 2
ustawodawca odmiennie uksztattowal warunki ich uzyskania niz w odnie-
sieniu do licencji w zakresie przewozu oséb takséwka, a mianowicie licencji,
o ktdrej jest mowa w art. 5b ust. 1 pkt 3, co az nadto jasno i wyraznie wynika
z art. 6 przywolanej ustawy. Zwtaszcza gdy w tej mierze odwota¢ sie chociazby
do ust. 4 art. 6 i zawartego w nim zastrzezenia — ktérego odpowiednika ze zro-
zumiatych powoddéw nie zawiera art. 5¢c wskazanej ustawy — a w tym kontek-
$cie, takze do art. 11 tej ustawy, ktory okres$la z kolei konieczng tre$é udzie-
lanych licencji, a ponadto — co nie mniej istotne — do przepiséw jej art. 11b
i art. 11c, ktére odnoszg sie do cen za przewozy takséwkami oraz stawek
taryfowych oraz podmiotéw wiasciwych do ich ustalania. Konsekwencja po-
wyzszego — jak w pelni zasadnie nalezatoby przyjaé¢ — sa wiec rozwigzania
prawne, z ktérych wynika zréznicowanie szczegétowych warunkéow wykony-
wania uprawnien wynikajacych z omawianych licencji, a wiec innymi stowy
zréznicowanie szczegdtowych warunkéw wykonywania krajowego transportu
drogowego w zakresie przewozu 0s6b samochodem osobowym, pojazdem sa-
mochodowym, przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie
wiecej niz 9 oséb tacznie z kierowca, czy tez takséwka (zob. np. wyroki NSA
z 14 grudnia 2023 r., IT GSK 1286,/21 oraz II GSK 1222/21).

Podzielajac poglad prawny Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony
w wyroku z 21 grudnia 2023 r., Il GSK 665/23 — i dystansujac sie tym samym
od pogladu wyrazonego w wyroku z 27 czerwca 2023 r. w sprawie II GSK
1116/22 — trzeba wiec stwierdzi¢, ze warunkiem koniecznym uznania danego
pojazdu za takséwke jest nie tylko zgloszenie takiego pojazdu do waznej li-
cencji na wykonywanie krajowego transportu drogowego w zakresie prze-
wozu 0séb taksédwka, ale réwniez odpowiednie wyposazenie i oznaczenie po-
jazdu, odrézniajace od pojazdow, ktére nie sg takséwkami, co znajduje swoje
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uzasadnienie w art. 2 pkt 43 ustawy — Prawo o ruchu drogowym, ktdry defi-
niujac ,takséwke” stanowi o koniecznych jej cechach dystynktywnych, a mia-
nowicie o odpowiednim wyposazeniu (w tym w taksometr lub aplikacje mo-
bilna, o ktérej jest mowa w art. 13b u.t.d.) oraz — co istotne — o odpowiednim
oznaczeniu. Tym samym wlasciwe oznaczenie pojazdu samochodowego jest
warunkiem koniecznym, aby dany pojazd mégt by¢ uznany za takséwke, a wy-
konywany nim przewdz — przy posiadaniu wymaganej licencji, do ktdrej zgto-
szono ten pojazd — za przewodz osob takséwka. Odpowiednie oznaczenie po-
jazdu jako takséwki pelni nie tylko funkcje odrézniajaca i wspiera zachowanie
regut uczciwej konkurencji przy przewozie oséb, ale réwniez umozliwia upo-
waznionym organom prowadzenie realnej kontroli wykonania przez podmioty
wykonujace ten rodzaj transportu dodatkowych obowiazkéw lub korzystania
z szeregu przywilejow, badz odstepstw od obowiazujacych regut przewozu
osob, takich jak np. wylaczenie obowigzku korzystania z paséw bezpieczen-
stwa przez kierujacego takséwka podczas przewozenia pasazera (art. 39 ust. 2
pkt 3 ustawy — Prawo o ruchu drogowym), wytgczenie obowigzku przewozu
dziecka w foteliku bezpieczenstwa dla dziecka lub innym urzadzeniu przy-
trzymujacym dla dzieci (art. 39 ust. 4 pkt 1), wykonywanie obowiazku corocz-
nego (a nie raz na 5 lat) przeprowadzenia badan technicznych (art. 81 ust. 6),
stosowanie sie przez kierujacego takséwka do zakazu palenia tytoniu lub spo-
zywania pokarméw w czasie jazdy podczas przewozenia pasazera (art. 63
ust. 5), korzystanie z miejsc na drodze przeznaczonych tylko dla postoju tak-
sowek (§ 53 rozporzadzenia Ministréow Infrastruktury oraz Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 31 lipca 2002 r. w sprawie znakéw i sygnatéw dro-
gowych).

Uwzgledniajac powyzsze, trzeba stwierdzic, ze przedsiebiorca prowadzacy
dziatalno$¢ gospodarcza, o ktérej jest mowa w art. 4 pkt 24 u.t.d. nie moze
pomija¢ znaczenia konsekwencji wynikajacych z art. 5b ust. 1 u.t.d., a mia-
nowicie, ze ustawodawca nie bez racjonalnych i uzasadnionych podstaw
zroznicowat szczegétowe warunki wykonywania krajowego transportu dro-
gowego w zakresie przewozu osob samochodem osobowym, pojazdem sa-
mochodowym, przeznaczonym konstrukcyjnie do przewozu powyzej 7 i nie
wiecej niz 9 oséb tacznie z kierowca, czy tez takséwka, odrdzniajac przy tym
te ostatnia od innych pojazdéw samochodowych poprzez ustanowienie jej dys-
tynktywnych cech odnoszacych sie do odpowiedniego jej wyposazenia oraz
odpowiedniego oznaczenia.

Zwlaszcza ze wykonujac te dziatalnos¢ jest adresatem nakazu prowa-
dzenia posrednictwa wylgcznie na rzecz przedsiebiorcow posiadajacych odpo-
wiednia licencje, o ktérej mowa w art. 5b ust. 1 (art. 5d) oraz zakazu prowa-
dzenia tego posrednictwa przy przewozie oséb w przewozach okazjonalnych
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wykonywanych pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie
do przewozu nie wiecej niz 7 oséb tacznie z kierowca (art. 5e). Ich przestrze-
ganie powinno wiec ze swej istoty zaktadac¢ potrzebe (obowiazek) weryfiko-
wania (sprawdzenia) spetniania koniecznych wymagan przez zleceniobiorce,
a mianowicie, czy przedsiebiorca, ktéremu jest przekazywane zlecenie prze-
wozu 0s6b, posiada odpowiednia — do oferowanej przez niego ustugi - licencje,
czy wykona ten przewoz pojazdem wpisanym do tej licencji, a co wiecej, czy
przewoz ten wykona pojazdem samochodowym odpowiadajacym posiadanej
licencji, co — jak w pelni zasadnie nalezaloby przyja¢ — tylko wéwczas be-
dzie odpowiadato prawidlowemu wykonaniu obowigzku, o ktérym stanowi
art. 27b ust. 1 u.t.d.

,Posiadanie odpowiedniej licencji” wigze sie bowiem z wykonywaniem wy-
nikajgcych z niej uprawnien, co w odniesieniu do licencji, o ktdrej jest mowa
w art. 5b ust. 1 pkt 3 przywolanej ustawy, uzasadnia wniosek, ze wykonywanie
wynikajacych z niej uprawnien moze nastapié¢ tylko i wylacznie pojazdem sa-
mochodowym, ktdry jest takséwkg w rozumieniu art. 2 pkt 43 ustawy — Prawo
o ruchu drogowym, a wiec pojazdem, ktory jest odpowiednio wyposazony
oraz odpowiednio oznaczony.

Nie jest przy tym tez tak, ze rekonstruowany w przedstawiony powyzej
sposob obowiazek sprawdzenia spetniania koniecznych wymagan przez zlece-
niobiorce oraz zakres tego obowiazku nie wynika z przepiséw obowiazujacego
prawa.

W opozycji do stanowiska Sadu pierwszej instancji (s. 18 uzasadnienia
zaskarzonego wyroku) odwotaé sie bowiem nalezy — o czym szeroko mowa
byta powyzej — do znaczenia konsekwencji wynikajacych z przepiséw art. 27b
ust. 1 w zwiazku z art. 5d i art. 5e u.t.d., ktére stanowig komplementarne
zrodto rekonstrukeji tresci oraz zakresu wymienionego obowiazku. Jezeli
przy tym ponownie podkreslié¢, ze przepisy art. 5d i art. 5e wymienionej
ustawy — a co za tym idzie ustanowione na ich gruncie normy nakazu i normy
zakazu — maja charakter przepiséw (norm) sankcjonowanych, albowiem ad-
ministracyjnej karze pienieznej podlega przekazywanie zlecen, przez przed-
siebiorce prowadzacego posrednictwo przy przewozie oséb, przewozu oséb
podmiotowi, ktéry nie posiada odpowiedniej licencji, o ktérej mowa w art. 5b
ust. 1 u.t.d. lub z naruszeniem art. 5e tej ustawy (art. 92a ust. 1 pkt 1 wy-
mienionej ustawy w zwiazku z Ip. 2.20 zalacznika nr 3 do tej ustawy), to tym
bardziej nie ma podstaw, aby podwazaé - jak wynika to ze stanowiska Sadu
pierwszej instancji — tre$¢, zakres oraz istote i cel obowiazku sprawdzenia spet-
niania koniecznych wymagan przez zleceniobiorce. Zwlaszcza gdy z pozycji
argumentu osadzonego na gruncie art. 92c u.t.d. podnie$é, ze rekonstruowany
w przedstawiony powyzej sposob zakres obowigzku sprawdzenia spetniania
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koniecznych wymagan stuzy réwniez — co nie jest przy tym, ani niepropor-
cjonalne do celu, ani tez nadmiernie utrudnione — samemu przedsiebiorcy
prowadzacemu dziatalnos¢ polegajaca na posrednictwie przy przewozie oséb.
Jezeli bowiem z przywolanego przepisu prawa oraz logiki przyjetych na jego
gruncie rozwigzan prawnych wynika, zZe to na podmiocie, o ktéorym w nim
mowa, spoczywa ciezar dowodu w zakresie odnoszacym sie do wykazania
zaktualizowania sie przestanek jego stosowania, to za uzasadniony nalezy
uzna¢ wniosek, ze zweryfikowanie — na etapie przed rozpoczeciem wspdlpracy
(art. 27b ust. 1 pkt 1 lit. a/ przywotanej ustawy) — speiniania koniecznych wy-
magan, a mianowicie sprawdzenie, czy przedsiebiorca, ktéremu jest przekazy-
wane zlecenie przewozu o0sob posiada odpowiednig licencje, czy wykona ten
przewo6z pojazdem wpisanym do tej licencji oraz, czy przewoz ten wykona po-
jazdem samochodowym odpowiadajacym posiadanej licencji z catg pewnoscig
sprzyja wykazaniu, Ze podmiot ten uczynit wszystko zgodnie z prawem, Ze nie
mogt zrobi¢ nic wiecej, zas to zrobil, pozwalato mu pozostawaé w usprawie-
dliwionym przekonaniu, ze nie naruszy prawa, a mianowicie, ze nie naruszy
obowiazku zlecania przewozu oséb wytacznie przedsiebiorcom posiadajacym
odpowiednie licencje, ani tez zakazu prowadzenia posrednictwa przy prze-
wozie 0s6b w zakresie przewozéw okazjonalnych. Zwtaszcza ze nie jest to nad-
miernie utrudnione, albowiem w wymiarze praktycznym wymaga analizy
i weryfikacji przedstawionych przez zleceniobiorce stosownych dokumentéw
(licencji, dowodu rejestracyjnego), zas w zakresie odnoszacym sie do wymaga-
nego przepisami prawa wyposazenia i oznakowania takséwki — chociazby ana-
lizy przedstawionych fotografii obrazujacych pozadany stan rzeczy. Co przy
tym nie mniej istotne, wykonywany w przedstawiony sposdb obowigzek wery-
fikacji spetniania koniecznych wymagan nie nosi — co trzeba podnie$s¢ w opo-
zycji do stanowiska strony skarzacej (s. 8 i s. 12 pisma procesowego z 20 maja
2024 r.) — cech biezacej kontroli, czy tez wrecz nadzoru, skoro — jak wynika
z art. 27b ust. 1 pkt 1 lit. a/ u.t.d., przy tym z zastrzezZeniem odnoszacym sie
do potrzeby statego monitorowania obszaru, na ktéry zostata udzielona li-
cencja takséwkowa — jest wykonywany na etapie przed rozpoczeciem wspol-
pracy, co w konsekwencji nie pozostaje bez wpltywu na wniosek, ze przedsie-
biorca prowadzacy dziatalnos$¢ polegajaca na posrednictwie przy przewozie
0séb nie odpowiada za eksces podmiotu, ktéremu przekazat zlecenie prze-
wozu. Mianowicie za eksces, ktéry miatby na przyklad polegac na pdzniejszym
usunieciu oznaczen pojazdu, jako takséwki, lub usuniecia jej koniecznego wy-
posazenia, czy tez — co nie mniej istotne z punktu widzenia art. 27b ust. ust. 2
i ust. 3 pkt 6 u.t.d., ktéry wobec tresci art. 5d i art. 5e tej ustawy, a co za tym
idzie wobec potrzeby zapewnienia przez przedsiebiorce koniecznych funkcjo-
nalnosci wykorzystywanej aplikacji, nie bez uzasadnionych podstaw obliguje
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do zachowania w rejestrze przekazanych zlecen numeru rejestracyjnego po-
jazdu, ktérym zrealizowano zlecony przewdz — np. niewykonania przez zlece-
niobiorce oferujacego przewoz oséb takséwka obowigzku corocznego przepro-
wadzenia badan technicznych.

Z okolicznosci stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy wynika, ze dzialajac
jako przedsiebiorca prowadzacy posrednictwo przy przewozie oséb spétka nie
zweryfikowata spelniania koniecznych wymagan przez przedsiebiorce, kto-
remu przekazala zlecenie przewozu (tj. przez zleceniobiorce) w koniecznym
do tego zakresie, a mianowicie w zakresie wynikajacym z art. 27b ust. 1 pkt 1
w zwiazku z art. 5d i art. 5e u.t.d.. Jakkolwiek bowiem, podmiot wykonujacy
kontrolowany przewédz (U. J. B.) posiadat licencje na wykonywanie krajowego
transportu drogowego w zakresie przewozu oséb takséwka, a pojazd, ktérym
przewdz ten byt wykonywany zostal zgloszony do tej licencji, to jednak pojazd
ten nie byl takséwka, albowiem nie byt odpowiednio wyposazony, ani tez od-
powiednio oznaczony (miedzy innymi nie posiadal lampy z napisem TAXI),
co stanowi podstawe kwalifikowania tak wykonywanego przewozu oséb jako
przewozu okazjonalnego — nie byt to bowiem przewdz regularny, regularny spe-
cjalny albo wahadlowy, a tak jak licencja, o ktérej mowa w art. 5b ust. 1 pkt 1
i pkt 2 u.t.d., uprawnia do wykonywania transportu drogowego taksowka, tak
rowniez licencja takséwkowa nie uprawnia do wykonywania przewozu oséb sa-
mochodem osobowym lub pojazdem samochodowym przeznaczonym konstruk-
cyjnie do przewozu powyzej 7 i nie wiecej niz 9 osdéb tacznie z kierowca (zob.
w tej mierze wyrok NSA z 21 pazdziernika 2009 r., IT GSK 143/09 oraz wyroki
NSA z 14 grudnia 2023 r., II GSK 1286/21 oraz II GSK 1222/21) - stanowilo nie
mniej usprawiedliwiong podstawe wnioskowania o zaktualizowaniu sie prze-
stanek przypisania skarzacej spdlce naruszenia polegajacego na przekazywaniu
zlecen przez przedsiebiorce prowadzacego posrednictwo przy przewozie oséb
przewozu osob podmiotowi, ktéry nie posiada odpowiedniej licencji, o ktdrej
mowa w art. 5b ust. 1 u.t.d. lub z naruszeniem art. 5e tej ustawy (Ip. 2.20 zalacz-
nika nr 3 do ustawy). Zlecony przew6z oséb byt bowiem w rozumieniu ustawy
o transporcie drogowym przewozem os6b samochodem osobowym, na wykony-
wanie ktérego przedsiebiorca, ktéremu przekazano zlecenie przewozu, nie po-
siadat odpowiedniej licencji (a mianowicie licencji, o ktdrej jest mowa w art. 5b
ust. 1 pkt 1 u.t.d.), a co wiecej, byt réwniez okazjonalnym przewozem o0séb po-
jazdem niespelniajacym wymaganych kryteridw, co stanowito naruszenie za-
kazu prowadzenia posrednictwa przy przewozie oséb w przewozach okazjonal-
nych wykonywanych pojazdem samochodowym przeznaczonym konstrukcyjnie
do przewozu nie wiecej niz 7 osob tacznie z kierowcg (art. 5e).

W rekapitulacji przedstawionych argumentéw trzeba wiec stwierdzié, ze Sad
pierwszej instancji niezasadnie przypisal organom administracji publicznej
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naruszenie przepisow prawa materialnego, albowiem nie jest tak, ze fakt po-
siadania przez przewoznika w dniu kontroli licencji na przewoz oséb taksowka
oraz fakt wpisania pojazdu samochodowego do tej licencji immunizuje w swo-
isty sposéb wykonywanie (zleconego) przewozu oséb pojazdem, ktéry nie jest
takséwka w rozumieniu art. 2 pkt 43 ustawy — Prawo o ruchu drogowym, al-
bowiem wykonywanie uprawnien wynikajacych z licencji, o ktérej jest mowa
w art. 5b ust. 1 pkt 3 u.t.d. moze by¢ realizowane tylko i wylacznie pojazdem
samochodowym, ktoéry jest takséwka w rozumieniu przepisow obowigzuja-
cego prawa, a wiec pojazdem, ktéry jest odpowiednio wyposazony oraz od-
powiednio oznaczony. Wobec tego réwniez, ze to przepisy prawa material-
nego wyznaczaja zakres postepowania wyjasniajacego w sprawie oraz zbidr
koniecznych do ustalenia w sprawie faktéw, wbrew stanowisku Sadu pierw-
szej instancji nie ma rowniez podstaw, aby twierdzié, ze ustalenia faktyczne
stanowigce podstawe wydania zaskarzonej decyzji nie byly wystarczajace dla
przypisania skarzacej spélce naruszenia, o ktérym jest mowa w art. 92a ust. 1
pkt 1 u.t.d. w zwigzku z Ip. 2.20 zalacznika nr 3 do tej ustawy oraz natozenia
kary pienieznej za to naruszenie. Zwlaszcza ze — co az nadto jasno i wyraznie
wynika z uzasadnienia kontrolowanej decyzji (zob. s. 7 — 8) — nie bylo tak,
ze organy administracji publicznej miatyby nie uwzglednié¢ okolicznosci po-
siadania przez przewoznika licencji na przewoz osob takséwkg oraz wpisania
pojazdu, ktérym byl wykonywany kontrowany przewéz oséb, do tej licencji.
Okolicznos¢ ta stanowita bowiem przedmiot koniecznej oceny, ktérej rezultat —
osadzony na gruncie adekwatnych przepiséw prawa materialnego — sila rzeczy
nie uzasadnia wniosku o braku zupeinosci przeprowadzonych w sprawie
ustalen faktycznych.

Stwierdzajac w zwigzku z powyzszym, Ze kontrolowany wyrok nie odpo-
wiada prawu i powinien podlega¢ uchyleniu, wobec dostatecznego wyja-
$nienia istoty sprawy oraz spornej w niej kwestii, korzystajac na podstawie
art. 188 p.p.s.a. z kompetencji do rozpoznania skargi spétki na decyzje
Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego w przedmiocie natozenia kary
pienieznej, Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze w swietle wszystkich
przedstawionych argumentéw skarga ta nie jest zasadna i powinna podlegac
oddaleniu w catosci.

Naczelny Sqd Administracyjny na podstawie art. 188 w zwigzku z art. 151
p.p.s.a oraz art. 203 pkt 2 p.p.s.a. orzekl wiec, jak w sentencji wyroku.
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Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 2 lipca 2024 r.
(II OSK 1196/23)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jacek Chlebny (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Arkadiusz Despot-Mtadanowicz, del. WSA Mirostaw Gdesz

Zalecenia pokontrolne zobowiazujace do usuniecia stwierdzonych nieprawi-
dlowosci, na podstawie art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2021 r. poz. 710 ze zm.), nie moga
dotyczy¢ zabytkéw wpisanych wylacznie do gminnej ewidencji zabytkéow
(art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami).

Naczelny Sad Administracyjny u z n a t skarge kasacyjna Miasta W. od wy-
roku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 grudnia
2022 r. sygn. akt VII SA/Wa 1558/22 w sprawie ze skargi Miasta W. na za-
lecenia pokontrolne Mazowieckiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow
z dnia 9 sierpnia 2021 r. oraz ich zmiane z dnia 26 maja 2022 r. i na podstawie
art. 188 oraz art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259)
uchylit zaskarzony wyrok oraz u ch ylit zalecenia pokontrolne Mazowiec-
kiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw z dnia 9 sierpnia 2021 r. i ich
zmiane z dnia 26 maja 2022 r. Ponadto zasgdzit na podstawie art. 200,
art. 203 pkt 1 i art. 205 ww. ustawy od Mazowieckiego Wojewddzkiego Kon-
serwatora Zabytkdw na rzecz Miasta W. jeden tysiac sto dwadziescia zlotych
tytulem zwrotu kosztéw postepowania sgdowego.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 7 grudnia 2022 r.,
sygn. akt VII SA/Wa 1558/22, oddalit skarge Miasta W. na zalecenia pokontrolne
Mazowieckiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkdw z 9 sierpnia 2021 r. i ich
zmiane z 26 maja 2022 1.

Wyrok ten zostat wydany w nastepujagcym stanie faktycznym i prawnym
sprawy.
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Mazowiecki Wojewddzki Konserwator Zabytkow (dalej: Wojewddzki Kon-
serwator lub organ) zaleceniami pokontrolnymi z 9 sierpnia 2021 r. na pod-
stawie art. 38 ust. 11 ust. 3 pkt 2 oraz art. 40 ust. 1 iart. 89 pkt 2 w zw. z art. 4
pkt2,3i5, art. 5 pkt 3i4, art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2021 r. poz. 710 ze zm.;
dalej: u.o.z.), zobowiazat (...) Miasta W. dysponenta obiektu — budynku przy
ul. (...) wW., ujetego w gminnej ewidencji zabytkdw na podstawie zarzadzenia
(...) Miasta W. z 24 lipca 2012 r. do przeprowadzenia zaleconych prac w ter-
minie do dnia 1 czerwca 2022 r.

W uzasadnieniu zalecen organ wskazat, ze w dniu 4 sierpnia 2021 r. prze-
prowadzono czynnosci kontrolne oceny stanu zachowania zabytkowego bu-
dynku przy ul. (...) w W., ujetego w gminnej ewidencji zabytkoéw.

Podczas czynnosci kontrolnych organ stwierdzil, ze budynek jest w nie-
odpowiednim stanie technicznym. Obiekt jest wyeksploatowany, utracit
wiasciwosci uzytkowe. Widoczne sg miejscowe pekniecia w $cianie szczy-
towej, zmurszenia, odparzenia i ubytki tynkow, odstoniety ceglany mur. Nie-
szczelne jest tez poszycie dachu z zapadliskami w pokryciu. Orynnowanie
znajduje sie w niezadowalajagcym stanie (czesciowy brak rur spustowych),
widoczne sg ubytki w stolarce okiennej. Organ podkreslil, ze powyzsze sta-
nowisko nie zwalnia wtasciciela z prawnego obowigzku sprawowanie opieki
nad zabytkowym budynkiem ujetym w gminnej ewidencji zabytkéw, do czego
zobowiazuje go art. 5 u.0.z. Uznal, ze na podstawie art. 40 ust. 1 u.o.z. uza-
sadnione jest wydanie zalecen pokontrolnych, okre$lajac tok dalszego poste-
powania w zakresie wlasciwego utrzymania obiektu zabytkowego w jak naj-
lepszym stanie.

Pismem z 9 kwietnia 2022 r. (...) Miasta W. zwrdcit sie z prosba o zmiane
zalecenn pokontrolnych w zakresie terminu wykonania remontu budynku za-
bytkowego przy ul. (...) w W.

Zaleceniami z 26 maja 2022 r. Wojewoddzki Konserwator dokonat zmiany
zalecen pokontrolnych z 9 sierpnia 2021 r. w czesci dotyczacej kolejnosci oraz
termindéw, do ktérych nalezy przeprowadzi¢ zalecone prace. Organ wskazat,
ze w terminie do 31 grudnia 2022 r. miaty zostaé przeprowadzone nastepu-
jace prace: 1. zabezpieczenie poszycia dachu przed opadami atmosferycznymi;
2. wymiana skorodowanego orynnowania, oraz uzupelnienie brakujacego;
3. montaz brakujgcego orynnowania i rur spustowych; 4. oczyszczenie ele-
wacji z roslinnosci pnacej; 5. wzmocnienie konstrukeji budynku przed zawa-
leniem; 6. podparcie $cian zewnetrznych stalowymi przyporami; 7. renowacja
wiezby dachowej, zabezpieczenie konstrukcji preparatami przeciwogniowymi.
W terminie do 1 grudnia 2024 r. miaty natomiast zosta¢ przeprowadzone na-
stepujace prace: 8. uzupetnienie spekanych gzymséw, wymiana zniszczonego
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poszycia dachu; 9. wykonanie obrzutki tynkéw zgodnie ze sztukg konserwa-
torska; 10. wymiana brakujacej oraz skorodowanej blacharki gzymsow.

W uzasadnieniu zmieniajacych zalecen pokontrolnych organ wyjasnit, ze nie
wyrazit zgody na przedtuzenie wszystkich zaleconych prac do 31 grudnia
2024 r. z uwagi na niedostateczny stan zachowania budynku.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej réwniez: Sad pierw-
szej instancji), oddalajac skarge, stwierdzil, ze przepisy ustawy o ochronie za-
bytkéw nie wigza przymiotu zabytku z objeciem obszaru lub obiektu ochrong
konserwatorska, czy ujeciem w wojewddzkiej / gminnej ewidencji zabytkéw.
Zgodnie z art. 3 pkt 1 u.o.z. zabytek to nieruchomos¢ lub rzecz ruchoma, ich
czesci lub zespoty, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego dziatalnoscig
i stanowiace swiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie
lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang wartos¢ historyczna,
artystyczng lub naukowa. Kwalifikacja ,,zabytku” nie jest uzalezniona zatem
od tego, czy jest on objety forma ochrony konserwatorskiej lub ujety w ewi-
dencji zabytkéw (wojewddzkiej czy gminnej).

Sad pierwszej instancji dodatkowo wskazal, ze z art. 5 u.o.z. wynika, iz
opieka nad zabytkiem sprawowana przez jego wlasciciela lub posiadacza po-
lega, w szczegdlnosci, na zapewnieniu warunkéw: 1) naukowego badania
i dokumentowania zabytku; 2) prowadzenia prac konserwatorskich, restau-
ratorskich i rob6t budowlanych przy zabytku; 3) zabezpieczenia i utrzymania
zabytku oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie; 4) korzystania z zabytku
w sposob zapewniajacy trwate zachowanie jego wartosci; 5) popularyzowania
i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znaczeniu dla historii i kul-
tury — niezaleznie od stanu jego prawnej ochrony konserwatorskiej lub ujecia
(czy tez nie) we wlasciwej ewidencji zabytkow.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji, z art. 38 ust. 1 u.0.z. wynika w sposéb
wyrazny, ze wojewodzki konserwator zabytkéw lub dziatajacy z jego upowaz-
nienia pracownicy wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkéw prowadza kon-
trole przestrzegania i stosowania przepiséw dotyczacych ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami. Z przepisu tego wynika, ze organ konserwatorski moze
prowadzi¢ dziatania w odniesieniu do wszystkich zabytkéw ujetych w ustawie
o ochronie zabytkéw, czyli nie tylko wpisanych do rejestru zabytkdw, czy obje-
tych inng formg ochrony zabytkéw wynikajacq z art. 7 u.o.z. Moze takie dzia-
lania podejmowac réwniez do zabytkéw wpisanych do wojewddzkiej / gminnej
ewidencji zabytkdéw, a nawet znajdujacych sie poza rejestrem, czy ewidencjami
w zakresie stosowania przepiséw dotyczacych ochrony zabytkdw i opieki nad
zabytkami. Z brzmienia art. 38 ust. 1 u.0.z. (tj. wyktadni literalnej) nie wyni-
kaja zatem ograniczenia, na jakie wskazuje sie w uzasadnieniu wyroku WSA
w Warszawie z 13 wrzesnia 2021 r. sygn. akt VII SA/Wa 1077/21.
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie podkreslil, ze réwniez
z art. 40 ust. 1 u.o.z. nie wynika, iz zalecania pokontrolne stosuje sie wytacznie
do zabytkéw wpisanych do rejestru zabytkéw. Artykut 40 ust. 1 u.o.z. odnosi sie
do szerokiego pojecia ,,zabytku”, a nie do ,,zabytku wpisanego do rejestru”.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, inna interpretacja art. 38 ust. 1 i art. 40
ust. 1 u.o.z. mogtaby prowadzi¢ do niepotrzebnego chaosu w zakresie stoso-
wania ustawy o ochronie zabytkéw oraz do unicestwienia dziatan organéw
konserwatorskich czy wrecz do stosowania ustawy o ochronie zabytkow
niezgodnie z jej celem. Wykltadnia wskazanych przepiséw wskazujaca na to,
ze zalecenia pokontrolne organu konserwatorskiego sq mozliwe wylacznie
w odniesieniu do zabytkéw wpisanych do rejestru zabytkéw, a nie sa mozliwe
do zabytkéw ujetych w gminnej / wojewddzkiej ewidencji zabytkéw nie wy-
nika z przepisow prawa i stanowi ich niedozwolona nadinterpretacje.

Odnoszac sie do relacji pomiedzy art. 40 ust. 1 u.o.z. a art. 49 ust. 1 u.o.z. Sad
pierwszej instancji wskazal, ze wojewddzki konserwator zabytkéw moze al-
ternatywnie wydac zalecenia pokontrolne lub odstapi¢ od wydania zalecen
pokontrolnych (art. 40 ust. 1 u.o.z.) i wyda¢ decyzje na podstawie art. 49
ust. 1 u.o.z. Wybér sposobu procesowania sposréd tych dwéch ewentualnosci
jest uzalezniony od ustalen stanu faktycznego i oceny konkretnego materiatu
dowodowego.

Zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w rozpo-
znawanej sprawie dziatania organu konserwatorskiego podjete na podstawie
art. 40 ust. 1 u.o.z. byly wtasciwe, gdyz zakres prac wskazywat jedynie na cha-
rakter prac ,,zabezpieczajacych”, a nie na prace znacznie ingerujace w forme
(substancje) zabytku, czyli np. skomplikowane prace budowlane. Nie znajduje
zatem uzasadnienia zarzut strony skarzacej, ze nakaz wykonania okreslo-
nych robét budowlanych moze zosta¢ natozony wytacznie w formie decyzji
i w przypadkach okreslonych w art. 49 ust. 1 u.o0.z., tj. gdy ich wykonanie jest
niezbedne ze wzgledu na zagrozenie zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem
zabytku. Wybdr odpowiedniego trybu (art. 40 ust. 1 czy art. 49 ust. 1 u.o.z.)
nalezy bowiem do organu konserwatorskiego w zaleznosci do stanu faktycz-
nego konkretnej sprawy.

W skardze kasacyjnej od powyzszego wyroku Miasto W. zarzucito:

I. naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wptyw na wynik
sprawy, tj.:

1. art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 38 w zw. z art. 91 ust. 4 pkt 6 i art. 7 u.o.z.
poprzez oddalenie skargi wynikajace z niedostrzezenia przez Sad pierwszej
instancji, ze organ w sposob nieuprawniony prowadzit kontrole w stosunku
do zabytku ujetego w gminnej ewidencji zabytkoéw, tj. z przekroczeniem za-
kresu kontroli wynikajacego z powotanych przepisow;
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2. art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 40 ust. 1 oraz art. 7 u.o.z. poprzez oddalenie
skargi wynikajace z niedostrzezenia przez Sad pierwszej instancji, ze wydanie
zalecenn pokontrolnych w stosunku do zabytku wpisanego do gminnej ewi-
dencji zabytkéw stanowilo dziatanie organu z przekroczeniem zakresu upo-
waznienia;

3. art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 40 ust. 1 oraz art. 3 pkt 6 u.0.z. poprzez
oddalenie skargi wynikajace z niedostrzezenia przez Sad pierwszej instancji,
ze organ nakazal w zaleceniach pokontrolnych przeprowadzenie okreslonych
prac podczas, gdy powotany przepis daje organowi kompetencje do zalecenia
usuniecia stwierdzonych nieprawidlowosci, a nie wskazywania okreslonych
robdt budowlanych do wykonania;

II. naruszenie przepis6w prawa materialnego, tj.

a) btedna wyktadnie art. 38 ust. 1 i art. 40 ust. 1 u.o.z. polegajaca na przy-
jeciu, ze z przepisow tych wynika, iz organ konserwatorski moze prowadzic¢
dziatania kontrolne w odniesieniu do wszystkich zabytkéw ujetych w ustawie
o ochronie zabytkow, czyli nie tylko wpisanych do rejestru zabytkéw lub ob-
jetych inng forma ochrony zabytkdw wynikajaca z art. 7 ustawy o ochronie
zabytkdéw, gdy z prawidlowej wyktadni tych przepiséw wynika, ze kontrola nie
moze by¢ prowadzona w stosunku do zabytkéw ujetych w gminnej ewidencji
zabytkow;

b) btedng wyktadnie art. 40 ust. 1 w zw. z art. 49 ust. 1 oraz art. 3
pkt 6 u.o.z. polegajaca na przyjeciu, ze z powotanych przepiséw wynika upraw-
nienie wojewddzkiego konserwatora zabytkow do zalecenia wykonania prac
zabezpieczajacych w stosunku do zabytku w formie zalecenn pokontrolnych,
co doprowadzilo do niewtasciwego zastosowania art. 40 ust. 1 u.o.z. i przy-
jecia, iz dziatania organu konserwatorskiego bylty wtasciwe.

W oparciu o powyzsze zarzuty wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku
w catosci przekazanie sprawy Sadowi pierwszej instancji do ponownego rozpo-
znania, ewentualnie zaskarzonego wyroku w catosci i zalecenn pokontrolnych
z 9 sierpnia 2021 r. oraz zmiany zalecen pokontrolnych z 26 maja 2022 r. Wnie-
siono réwniez o przyznanie kosztow postepowania. Miasto W. w skardze kasa-
cyjnej oswiadczyto, ze zrzeka sie rozpoznania skargi kasacyjnej na rozprawie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Skarga kasacyjna zawiera uzasadnione podstawy.

2. Analiza zarzutéw skargi kasacyjnej prowadzi do wniosku, ze kwestig wy-
magajaca oceny jest to, czy wojewddzki konserwator zabytkéw posiada kompe-
tencje do wydania, na podstawie art. 40 ust. 1 u.o.z., osobie fizycznej lub kie-
rownikowi kontrolowanej jednostki organizacyjnej posiadajacej tytut prawny
do korzystania z zabytku wpisanego do gminnej ewidencji zabytkéw, zalecen
pokontrolnych nakazujacych usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci.
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3. W zakresie wyktadni art. 38 i art. 40 u.o.z. w orzecznictwie wojewddz-
kich sadéw administracyjnych uksztattowaty sie dwa poglady. Wedtug pierw-
szego z nich, ktéry podzielil Sad pierwszej instancji, z art. 38 u.o.z. wynika,
ze organ konserwatorski moze prowadzi¢ dziatania w odniesieniu do wszyst-
kich zabytkow ujetych w ustawie o ochronie zabytkéow. Moze takie dziatania
podejmowacd réwniez do zabytkéw wpisanych do wojewddzkiej / gminnej ewi-
dencji zabytkdéw, a nawet znajdujacych sie poza rejestrem, czy ewidencjami
w zakresie stosowania przepiséw dotyczacych ochrony zabytkéw i opieki nad
zabytkami. Z art. 40 ust. 1 u.o.z. nie wynika, Ze zalecania pokontrolne sto-
suje sie wylacznie do zabytkéw wpisanych do rejestru zabytkéw. Zwolennicy
tego pogladu wskazuja, ze artykut 40 ust. 1 u.o.z. odnosi sie do szerokiego
pojecia ,zabytku”, a nie do ,,zabytku wpisanego do rejestru” (tak réwniez WSA
w Warszawie w wyroku z 21 lutego 2024 r. sygn. akt VII SA/Wa 2755/23 —
wyrok nieprawomocny).

Wedtug drugiego stanowiska, podzielanego przez skarzacego kasacyjnie,
gminna ewidencja zabytkéw jakkolwiek jest zaliczana w pismiennictwie
do ,nienazwanych” form ochrony zabytkow, to nie zostala przez ustawodawce
wymieniona w art. 7 u.0.z. i stan ten niesie za soba $cisle okreslone konse-
kwencje. Przede wszystkim nie prowadzi on do objecia obiektu ujetego jedynie
w wojewodzkiej lub gminnej ewidencji zabytkéw (z wylaczeniem podstawy
z art. 22 ust. 5 pkt 1 u.0.z.) nadzorem konserwatorskim. Zwolennicy tego po-
gladu wskazuja, ze taki wniosek znajduje swoje potwierdzenie w tresci art. 40
ust. 112 uw.o.z. W ustepach 1. i 2. tego przepisu ustawodawca unormowat dwie
odrebne kompetencje nadzorcze. Formy oddzialywania nadzorczego, jakimi
sg ,zalecenia pokontrolne usuniecia stwierdzonych nieprawidtowos$ci” w zna-
czeniu ujetym w art. 40 ust. 1 u.0.z., zachowuje odrebnos¢ wzgledem zalecen
okreslonych w art. 40 ust. 2 u.0.z., mogac zosta¢ zastosowana, gdy zabytek znaj-
duje sie w nieodpowiednim stanie zachowania. Ich zastosowanie jest mozliwe
przy tym wylacznie w odniesieniu do tej grupy zabytkéw, ktdrej stan zacho-
wania jest normowany w art. 49 ust. 1 u.o.z., tj. wylacznie do zabytkéw wpisa-
nych do rejestru. Zgodnie z tym pogladem stan nieodpowiedniego zachowania
zabytku ujetego w gminnej i wojewddzkiej ewidencji zabytkéw nie moze sta-
nowi¢ samoistnej podstawy do wydania zalecenn pokontrolnych nakazujacych
wykonanie przy tym obiekcie okreslonych robét budowlanych, a w razie nie-
zrealizowania tego obowigzku do nalozenia na wtasciciela zabytku kary pie-
nieznej na podstawie art. 107e ust. 1 u.o.z. (tak WSA w Warszawie w wyroku
z 13 wrze$nia 2021 r. sygn. akt VII SA/Wa 1077/21 oraz WSA w Gdansku w wy-
roku z 23 sierpnia 2023 r. sygn. akt II SA/Gd 54/23 — wyroki nieprawomocne).

Zauwazy¢ nalezy, ze réwniez w pisSmiennictwie nie wypracowano jed-
nolitego stanowiska w zakresie wyktadni przepiséw dotyczacych nadzoru

125



Zbidr orzeczen

konserwatorskiego (zob. M. Cherka, P. Antoniak, F. M. Elzanowski, K. A. Wa-
sowski, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, War-
szawa 2010, komentarz do art. 38, LEX/el.; K. Zalasinska, Ustawa o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2020 r., s. 154 i nast.).

4. Zgodnie z zasadg praworzadnosci (legalizmu) organy wtadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Realizujac
swoja prawnie przyznang kompetencje, organ musi uwzgledniac¢ tre$§¢ normy
upowazniajacej i nie moze poszukiwaé analogii w innych przepisach prawa
odnoszacych sie do innych, czy nawet podobnych regulacji w ramach przyzna-
nych mu przez ustawodawce kompetencji.

Dokonujac wyktadni przepiséw nalezy uwzgledni¢ nakaz tworzenia prze-
pisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwa¢ mogq stanowienia norm prawnych nie budzacych
watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkéw i przyznawanych praw.
Zwiazana z jasnoscia precyzja przepisu powinna przejawia¢ sie w konkret-
nosci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw tak, by ich tresé byta
oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie (wyrok TK z 21 marca 2001 r.,
sygn. akt K 24/00).

Okreslonos¢ regulacji prawnej jest szczegodlnie istotna, gdy ma miejsce in-
gerowanie w wolnosci lub prawa podmiotowe (zob. wyrok TK z 20 listopada
2002r., sygn. akt K41/02). Prawodawca zobowigzany jest wowczas precyzyjnie
wyznaczy¢ dopuszczalny zakres ingerencji. Mozliwos¢ natozenia obowigzkow
na strone lub tez przyznanie konkretnych kompetencji organowi musi zatem
wynikaé z jasnego przepisu. Kompetencji organu wtadzy publicznej nie mozna
domniemywac (zob. m.in. postanowienie TK z 9 maja 2005 r., Ts 216/04). Po-
winna by¢ ona okre$lona jasno i precyzyjnie w przepisie prawa (zob. wyrok TK
z 23 marca 2006 r., K 4/06).

5. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do wtasnosci, in-
nych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Stosownie do art. 64 ust. 2
Konstytucji RP wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia pod-
legaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. Wasnos¢ moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wlasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP). Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika
natomiast, Ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Nadzdér konserwatorski powoduje istotne ograniczenia w zakresie korzy-
stania z prawa witasnosci, w zwigzku z tym nalezy zwrdci¢ uwage na wyrok
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Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 2023 r., sygn. akt P 12/18, w ktérym
art. 22 ust. 5 pkt 3 u.0.z. w zakresie, w jakim ogranicza prawo wtasnos$ci nie-
ruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku nierucho-
mego w gminnej ewidencji zabytkéw, bez zapewnienia witascicielowi gwa-
rancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia, zostat uznany
za niezgodny z art. 64 ust. 11 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wyrok
ten wprawdzie dotyczy zgodnosci z Konstytucjg RP art. 22 ust. 5 pkt 3 v.o.z.,
jednak wskazane w uzasadnieniu rozwazania dotyczgce ochrony prawa wta-
snosci powinny stanowié¢ wskazéwke takze dla oceny zakresu nadzoru kon-
serwatorskiego i wydawania zalecen pokontrolnych. Majac na uwadze tres¢
art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i art. 2 Konstytucji (zasada okre-
$lonosci przepiséw prawa), nalezy stwierdzi¢, ze standard ochrony jednostki
i jej praw musi mie¢ podstawe w przepisach sformutowanych w sposéb jasny
i klarowny, ktére nie pozostawiaja watpliwosci interpretacyjnych.

Oceniajgc zakres nadzoru konserwatorskiego, zwrdci¢ nalezy uwage,
ze w wyniku dziatania tego organu moze dojs¢ do ingerencji w konstytucyjnie
gwarantowane prawo wlasnosci. Nie bez znaczenia dla skutkdéw i dolegliwosci
zalecen pokontrolnych, o ktérych mowa w art. 40 ust. 1 u.o.z. jesti to, ze ich wy-
danie wigze sie z natozeniem obowigzku usuniecia stwierdzonych nieprawidto-
wosci. Konsekwencja niewykonania zalecen pokontrolnych jest kara pieniezna
w wysokosci od 500 do 50 000 zi, naktadana w drodze decyzji przez organ
ochrony zabytkéw, ktéry wydat zalecenia (art. 107e ust. 11 2 u.0.z.). W zaskar-
zonych zaleceniach pokontrolnych na strone natozono obowigzek wykonania
bardzo szerokiego zakresu prac. Z kosztorysu zataczonego do skargi kasacyjnej
wynika, ze ich wykonanie wigzatoby sie z bardzo wysokimi kosztami.

W rozpoznawanej sprawie istotne znaczenie ma okoliczno$é¢, ze art. 40
ust. 1 u.o.z. nie jest jasny i budzi powazne watpliwosci interpretacyjne. Jak juz
wyzej wyjasniono ingerencja w prawo podmiotowe musi wynikac z jasnego
i precyzyjnego przepisu. Z art. 40 ust. 1 u.o.z. nie wynika taki zakres kompe-
tencji wojewddzkiego konserwatora zabytkdéw, ktéry przyznawaltby mu prawo
do wydania zalecen pokontrolnych. W przypadku watpliwosci dotyczacych za-
kresu kompetencji kontrolnych wojewddzkiego konserwatora zabytkéw, uza-
sadnione jest zatem rozstrzyganie ich na korzysé podmiotu, na ktéry zostatyby
natozone obowigzki.

Przyjety kierunek wykladni w sprawie administracyjnej dotyczacej na-
lozenia na strone obowigzkéw, w ktérej zachodza watpliwosci co do tresci
normy prawnej, wynika réwniez z art. 7a k.p.a. Przewidziano w nim, ze w ta-
kiej sytuacji watpliwosci powinny zostac rozstrzygniete na korzys¢ strony. Jest
to zasada ogdlna postepowania przed organami administracji publicznej, wy-
nikajgca z prawa do dobrej administracji wywodzonego z art. 2 Konstytucji RP.
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Wyznacza sposob dokonywania kazdej czynnos$ci przez organ administracji
publicznej, takze czynnosci podejmowanych poza rezimem postepowania ad-
ministracyjnego jurysdykcyjnego, do ktérych zalicza sie zalecenia pokontrolne
wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

Reasumujac, zalecenia pokontrolne zobowiazujace do usuniecia stwier-
dzonych nieprawidlowosci, na podstawie art. 40 ust. 1 u.0.z., nie moga doty-
czy¢ zabytkow wpisanych wytacznie do gminnej ewidencji zabytkéw (art. 22
ust. 5 pkt 3 u.0.z.). W tych okolicznosciach zasadny okazatl sie zarzut naru-
szenia art. 40 ust. 1 u.o.z. Uzasadnione jest zatem uchylenie zaskarzonego wy-
roku oraz zalecen pokontrolnych Mazowieckiego Wojewddzkiego Konserwa-
tora Zabytkow z 9 sierpnia 2021 r. i ich zmiany z 26 maja 2022 r.

6. W tym stanie rzeczy, dzialajagc w oparciu o art. 188 p.p.s.a. oraz
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢/ p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny orzekt jak
w pkt 1 i 2 sentencji. O kosztach orzeczono na podstawie art. 200, art. 203
pkt 1iart. 205 p.p.s.a.

9

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 12 lipca 2024 r.
(III OSK 2604/23)

Przewodniczqcy: Sedzia NSA Wojciech Jakimowicz (sprawozdawca)
Sedziowie: NSA Tamara Dzietakowska, NSA Olga Zurawska-Matusiak

Odmowa udostepnienia informacji publicznej w sytuacji naduzywania
przez wnioskodawce publicznego prawa podmiotowego dostepu do in-
formacji publicznej powinna nastepowaé poprzez wydanie decyzji o od-
mowie udostepnienia informacji publicznej.

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935) skarge kasacyjna Prezesa Zakladu
Ubezpieczen Spolecznych od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 30 maja 2023 r., sygn. akt II SAB/Wa 798/22
w sprawie ze skargi M. M. na bezczynnos¢ Prezesa Zakladu Ubezpieczen

128



Poz. 9

Spotecznych w przedmiocie rozpoznania wniosku z dnia 20 wrzes$nia 2022 r.
o udostepnienie informacji publicznej.

Z uzasadnienia

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 30 maja
2023 r. sygn. akt II SAB/Wa 798/22 po rozpoznaniu skargi M.M. na bez-
czynnos¢ Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spolecznej w przedmiocie rozpo-
znania wniosku z 20 wrzesnia 2022 r. o udostepnienie informacji publicznej,
w punkcie 1. wyroku zobowiazat Prezesa Zaktadu Ubezpieczenn Spotecznej
do rozpoznania wniosku M.M. z 20 wrzesnia 2022 r. o udostepnienie infor-
macji publicznej w terminie 14 dni od daty doreczenia prawomocnego wy-
roku wraz z aktami sprawy; w punkcie 2. stwierdzil, ze bezczynno$¢ organu
nie miata miejsca z razacym naruszeniem prawa; w punkcie 3. oddalit skarge
w pozostatym zakresie; w punkcie 4. zasadzil od Prezesa Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznej na rzecz skarzacego kwote 100 zlotych tytulem zwrotu
kosztéw postepowania.

Wyrok ten zapadl w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy:

Pismem z 20 wrzesnia 2022 r. (data wptywu do organu — 23 wrzesnia 2022 r.)
M.M. jako dziennikarz spoteczny (dalej: skarzacy, wnioskodawca), dziatajac
w oparciu o ustawe o dostepie do informacji publicznej, zwrdcit sie do Prezesa
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznej o udostepnienie informacji w przedmiocie:

1. informacji o sumie kosztéw, jakie ZUS Oddzial w Warszawie byt zobowia-
zany przez Sad zaptaci¢ stronie odwotujacej sie od decyzji ZUS oddziat w War-
szawie w okresie:

a. od 1 stycznia 2018 r. do 31 grudnia 2018 r.

b. od 1 stycznia 2018 r. do 31 grudnia 2019 r.

c. od 1 stycznia 2018 r. do 31 grudnia 2020 r.

d. od 1 stycznia 2018 r. do 31 grudnia 2021 r.

e. od dnia 1 stycznia 2018r. do 31 lipca 2022 1.

2. sumy wyzej wskazanych kwot w punktach od a. do e. z podziatem na sta-
nowiska poszczegoélnych Naczelnikéw ZUS oddziat w Warszawie oraz Dyrek-
tora ZUS oddziat w Warszawie, ktdrzy owe uchylone przez Sad decyzje wydali
(bez nazwisk oséb zatrudnionych na tym stanowisku);

3. informacji, czy wskazane w punktach od a. do e. kwoty byty zaptacone
w terminie 30 dni od dnia uprawomocnienia wyroku, a jesli nie, to wskazac
sume odsetek ustawowych jakie przypadaty za okres od prawomocnosci
do dnia realnej zaptaty;

4. jezeli jakies zasadzone kwoty z punktéw a. do e. nie zostaty zaplacone,
to prosze wskazaé na jaka kwote ZUS oddziat w Warszawie jest dtuznikiem
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0s6b lub podmiotéw wobec ktérych Sad uchyli decyzje tego organu z po-
dzialem na lata;

5. jezeli jakies odsetki ustawowe z punktéw a. do e. nie zostaty zaptacone,
to prosze wskazaé na jaka kwote ZUS oddziat w Warszawie jest dluznikiem
0s6b lub podmiotéw wobec ktérych Sad uchyli decyzje tego organu z po-
dzialem na lata.

Organ 27 wrzesnia 2022 r. wezwatl wnioskodawce do doprecyzowania
wniosku, poprzez wyjasnienie uzytego we wniosku okreslenia ,,oddzial ZUS
w Warszawie” i ewentualne wskazanie, ktérego konkretnego Oddziatu do-
tyczy wniosek.

Pismem z 4 pazdziernika 2022 r. wnioskodawca poinformowal, ze chodzi
mu o Centrale oraz wszystkie Oddzialty ZUS w Warszawie.

W pismie z 11 pazdziernika 2022 r., znak: (...), odnoszac sie tacznie m.in.
do wniosku skarzacego z 20 wrzesnia 2022 r., jak réwniez do zlozonych przez
niego 5. kolejnych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, organ wy-
jasnil, ze na podstawie ilosci oraz tresci dotychczasowych wystapien stwier-
dzono, ze kolejne wnioski sktadane do organu nie $wiadcza o zamiarze uzy-
skania informacji publicznej w celu jej wykorzystania dla dobra wspdlnego,
a o checi uzyskania informacji dla indywidualnych, prywatnych potrzeb, jak
rowniez o zamiarze dreczenia organu, co stanowi naduzycie prawa do infor-
macji publiczne;j.

Organ wskazatl ponadto na istnienie wyraznej korelacji pomiedzy kolejnymi
zadaniami wnioskodawcy a przygotowaniem sie do licznych spraw sadowych,
prowadzonych zaréwno w wyniku jego odwotan od rozstrzygnieé¢ Zaktadu,
jak tez w zwiazku ze sprawa o wydanie wobec wnioskodawcy zakazu prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Podkreslit takze, ze prywatna motywacja
w uzyskaniu informacji w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej
moze by¢ uznana za przejaw naduzycia prawa do informacji publicznej. Wy-
ktadnia przepiséw ustawy powinna by¢ dokonywana zgodnie z jej celem,
a niewatpliwie takim celem nie jest udzielanie informacji stuzacych bezpo-
$rednio lub posrednio w uzyskiwaniu kontroli wnioskodawcy nad jego wta-
snymi sprawami, lecz wspieraniu transparentno$ci w kontekscie wzmacniania
kontroli spotecznej nad dziatalnoscia wtadzy publicznej.

Organ wskazat, ze w obecnym stanie faktycznym wnioskodawca w 2021 r.
ztozyt do ZUS 17 wnioskéw, zawierajacych tacznie 61 szczegdlowych pytan
oraz 3-krotnie wystepowal ze skargg do Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego, w 2022 r. zas (do dnia 10 pazdziernika 2022 r.) ztozyt 19 wnioskéw
i wystapien, zawierajacych tacznie 102 szczegétowe pytania oraz 6-krotnie
wystepowal ze skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego. Organ
ponadto zauwazyt, ze wnioski skarzacego sporzadzane sa wedlug przyjetego,
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powtarzajacego sie schematu pisma. Przytaczane w nich uzasadnienia sg ana-
logiczne w kazdym ze zloZzonych wnioskéw, bowiem w kazdym wniosku wnio-
skodawca informuje Zaktad o licznie zgtaszajacych sie pokrzywdzonych prak-
tykami ZUS czytelnikach, ktérzy prosza o interwencje w waznym interesie
spotecznym, a otrzymane informacje zamierza upubliczni¢ na prowadzonym
przez siebie portalu. Jednoczesnie wnioskodawca nie uprawdopodobnit tezy,
ze ktokolwiek z pokrzywdzonych faktycznie jest takimi informacjami zaintere-
sowany. Zdaniem organu samo powotlanie sie na upublicznienie informacji nie
jest w zadnym razie tozsame z udowodnieniem, ze wnioskodawca wystepuje
w imieniu tej spotecznosci, a nawet, zZe dana spoteczno$¢ w ogoéle wie o wnio-
skach skierowanych do organu i jest zainteresowana pozyskaniem takich in-
formacji.

Organ odnoszac sie do twierdzen wnioskodawcy o posiadanym statusie
dziennikarza spotecznego wyjasnil, iz z punktu widzenia formalnego dzien-
nikarz nie posiada zadnych specjalnych ustawowych udogodnien czy upraw-
nien w zakresie prawa do informacji publicznej. Organ podkreslil, ze kolejne
wystapienia wnioskodawcy nie stuza jakiemukolwiek dobru powszechnemu,
i nie tylko nie prowadza do checi poprawy funkcjonowania urzedu, wrecz
przeciwnie, stanowia dla niego dokuczliwos$é. W istocie nie stuza one uspraw-
nieniu realizacji przez organ zadan publicznych, a wrecz godza w ich reali-
zacje, w tym rowniez stanowia zagrozenie dla umozliwienia przez Prezesa
ZUS realizacji przez inne osoby ich konstytucyjnego prawa do informacji,
zgodnie z jego istotg i przeznaczeniem, gdyz naduzywanie prawa do infor-
macji publicznej absorbuje organ, jego sity i srodki, co moze opdzniaé reali-
zacji wniosku. Organ wskazat ponadto, ze z wniesionych przez wnioskodawce
do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie skarg na bezczyn-
nos$¢ ZUS w przedmiocie rozpoznawania wnioskdw o udostepnienie informacji
publicznej zadna ze spraw nie zakonczyla sie uznaniem jego roszczen.

Pismem z 16 listopada 2022 r. wnioskodawca wywidédl do Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge na bezczynnos$¢ Prezesa Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych w przedmiocie rozpoznania jego wniosku z
20 wrzesnia 2022 r. o udostepnienie informacji publicznej. Skarzacy wniost o:
1) osadzenie, czy wnioskowane informacje o zarzadzaniu finansami publicz-
nymi przez organ administracji publicznej stanowig o informacji publicznej;
a) jesli sa informacja publiczna, to redakcja wnosi o zobowigzanie organu
rentowego do udzielenia informacji publicznej; 2) osadzenie, czy organ ren-
towy jest podmiotem zobowigzanym do udzielenia informacji publicznej w za-
kresie wniesionym przez redakcje; 3) osadzenie, czy dziatanie organu rento-
wego w realizacji niniejszego wniosku o udzielenie informacji publicznej byto
zgodne z prawem, a jesli doszlo do ztamania lub naruszenia prawa, to by Sad
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osadzit jego stopien i szkodliwo$¢ spoteczng oraz zasadzil adekwatna grzywne
wobec Prezesa ZUS oraz Dyrektora D.W. — wysoko$¢ grzywny powinna mie¢
charakter odstraszajacy D.W. i innych pracownikéw organu administracji pu-
blicznej od tamania prawa w przysztosci; 4) zasgdzenie zwrotu kosztéw tego
postepowania skarzgcemu.

W odpowiedzi na skarge Prezes ZUS wnidst o jej oddalenie.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 30 maja 2023 r.,
IT SAB/Wa 798/22 uwzglednit skarge M.M. na bezczynnos¢ Prezesa Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznej w przedmiocie rozpoznania wniosku z 20 wrze$nia
2022 r. o udostepnienie informacji publiczne;.

W uzasadnieniu wyroku Sad pierwszej instancji wyjasnit, ze brak jest pod-
staw do przyjecia, ze skarzacy wykorzystuje prawo do informacji dla celéw
gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywidualnych
sporéw prawnych. Z przedstawionych przez organ informacji nie wynika tez,
aby skarzacy wykorzystywat tryb dostepu do informacji publicznej dla szyka-
nowania osob piastujacych funkcje publiczne. Sad zauwazyt réwniez, iz skar-
zacy jest strong wielu spraw dotyczacych dostepu do informacji publicznej, jed-
nakze w skardze podnosi, ze dziata w interesie publicznym, bowiem stara sie
wykazaé, ze organ nieprawidtowo realizuje swoje zadania oraz dopuszcza sie
naruszen prawa. Realizuje wiec prawo do kontroli spolecznej, ktére jest za-
warte réwniez w ustawie o dostepie do informacji publicznej. W ocenie Sadu
pierwszej instancji, okolicznosci niniejszej sprawy nie wskazuja, ze skarzacy
sktadajac wniosek z 20 wrzesnia 2022 r. naduzyt prawa do dostepu do infor-
macji publicznej. Sad uznat réwniez, ze wnioskowane przez skarzacego infor-
macje nie majq zwigzku ze ,,sprawq wlasng” skarzacego. Informacje, o ktére
wnioskowat skarzacy dotycza bowiem kosztéw jakie poniosty jednostki ZUS
na skutek okreslonych dziatan. Sad wskazatl, ze przy odmowie udzielenia in-
formacji z uwagi na to, iz dotyczy ona spraw zwigzanych bezposrednio z wnio-
skodawca nalezy zachowaé szczegdlng ostroznosé. Ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej, co do zasady nie nakazuje wykazania interesu prawnego
czy faktycznego. Ponadto odmienne rozumienie wspomnianej definicji prowa-
dzitoby do wniosku, iz osoba inna niz wnioskodawca otrzymataby zakres in-
formacji, ktérego odmdwiono skarzacemu z tej przyczyny, iz dotyczyt ,,spraw
wtasnych”. Zaktadajgc tzw. racjonalnos¢ ustawodawcy, definicja taka nie moze
by¢ prawidlowa w zestawieniu z omawianym stanem faktycznym i prawnym.
Poza tym organ w zaden sposéb nie wykazal, z jaka konkretnie sprawa wtasng
skarzacego wiaze sie zakres wnioskowanych informacji.

Sad pierwszej instancji uznat réwniez, ze w sprawie niniejszej zaistniaty pod-
stawy do stwierdzenia, ze organ dopuscit sie bezczynno$ci. Podstawowe zna-
czenie przy analizie tej kwestii, w rozpoznawanym przypadku, ma okolicznos¢
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btednego zastosowania przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Skarzacy jest zatem osobg uprawniong do uzyskania wskazanych we wniosku
informacji publicznych (o ile nie zachodza przestanki wytaczeniowe). Na pod-
stawie art. 5 ustawy o dostepie do informacji publicznej, prawo do informacji
publicznej podlega bowiem ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych (art. 5 ust. 1), a takze ze wzgledu na pry-
watnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy (art. 5 ust. 2) oraz w za-
kresie i na zasadach okreslonych w przepisach o przymusowej restrukturyzacji
(art. 5 ust. 2a). W przypadku zaistnienia okolicznosci ograniczajacych prawo
do informacji publicznych na podstawie art. 5 ust. 1, ust. 2 lub ust. 2a ustawy
o dostepie do informacji publicznej organ zobowiazany do udostepnienia infor-
macji powinien, dziatajac na podstawie art. 16 ustawy, wyda¢ decyzje odma-
wiajaca udostepnienia informacji, wyjasniajac podstawy faktyczne i prawne
dokonanej odmowy. Ograniczenie przez ustawodawce dostepu do informacji,
na podstawie art. 5 ustawy, nie powoduje zmiany charakteru informacji jako
publicznej. Jezeli natomiast jakas informacja publiczna nie moze zosta¢ udo-
stepniona, to organ musi ustali¢ i wskazaé, jakie informacje i na jakiej pod-
stawie podlegaja ochronie.

Podsumowujac poczynione ustalenia Sad pierwszej instancji stwierdzit,
ze bledne poinformowanie skarzacego o braku woli w udostepnieniu wnio-
skowanej informacji — pismem z 11 pazdziernika 2022 r. — nie stanowilo
prawidlowej realizacji wniosku — zgodnej z przepisami ustawy o dostepie
do informacji publicznej, a to oznacza, ze organ uchybil ustawowemu 14 dnio-
wemu terminowi. Stad tez, w ocenie Sadu, zaszly podstawy do stwierdzenia,
Ze organ pozostawal w bezczynnosci. Sad pierwszej instancji uznat jednocze-
$nie, ze bezczynnos¢ ta nie nosita cech razacego naruszenia prawa oraz zo-
bowigzal Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznej do rozpoznania wniosku
M. M. z 20 wrzesnia 2022 r. o udostepnienie informacji publicznej w terminie
14 dni od daty doreczenia prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy.

Majac na uwadze powotane okolicznosci, Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie, dzialajac na podstawie art. 149 § 1, § 1la ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2024 r. poz. 935; dalej: p.p.s.a.), uznat ztozona skarge za zasadng
w zakresie dostrzezonej bezczynnosci organu.

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wywiodl Prezes Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznych, zaskarzajac wyrok w czesci obejmujacej pkt 1, 2 i 4 i wno-
szac o jego uchylenie w powyzszym zakresie i przekazanie sprawy Wojewo6dz-
kiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania
ewentualnie uchylenie wyroku w powyzszym zakresie i rozpoznanie sprawy
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na podstawie art. 188 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
oraz zasadzenie zwrotu kosztow postepowania w tym kosztéw zastepstwa pro-
cesowego. Jednoczesnie skarzacy zrzekt sie rozpoznania sprawy na rozprawie.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit:

1) naruszenie przepisow postepowania, ktére mialo wplyw na wynik
sprawy, a mianowicie:

—art. 149 § 1 pkt 1i 3 p.p.s.a. poprzez zobowigzanie Prezesa Zaktadu Ubez-
pieczen Spotecznych do rozpoznania wniosku M. M. z 20 wrzes$nia 2022 r.
o udostepnienie informacji publicznej, w terminie 14 dni od daty doreczenia
prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy, a takze poprzez stwierdzenie,
ze organ dopuscit sie bezczynnosci, podczas gdy organ w terminie przewi-
dzianym przez ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902; dalej u.d.i.p.), poinformowal skarza-
cego o tym, ze jego wniosek ma charakter naduzycia prawa do informacji pu-
blicznej, tym samym organ nie pozostaje w bezczynno$ci w zakresie udostep-
nienia informacji publicznej, a skarga powinna zosta¢ oddalona na podstawie
art. 151 p.p.s.a;

— art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. poprzez uznanie, ze w sprawie doszto do bez-
czynnosci, podczas gdy w sytuacji naduzycia prawa do dostepu do informacji
publicznej przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej, w tym art. 13
tej ustawy, nie majq zastosowania, a dodatkowo organ, zachowujac 14-dniowy
termin przewidziany w tym przepisie, udzielil skarzagcemu odpowiedzi o spo-
sobie rozpatrzenia wniosku;

2) naruszenie przepiséw prawa materialnego, a mianowicie:

—art. 1 ust. 1 wzw. z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. poprzez ich niewtasciwe zastoso-
wanie i przyjecie przez Sad pierwszej instancji, iz skarzacy skladajac wniosek
z 20 wrzesnia 2022 r. nie naduzyt prawa do dostepu do informacji publicznej,
podczas gdy zgodnie z ugruntowanym w orzecznictwie stanowiskiem, nad-
uzycie prawa dostepu do informacji publicznej polega na prébie skorzystania
z tej instytucji dla osiagniecia celu innego niz troska o dobro publiczne, jakim
jest prawo do przejrzystego panstwa i jego struktur, przestrzeganie prawa
przez podmioty zycia publicznego, jawno$¢ dzialania administracji i innych
organéw wiladzy publicznej, a w okolicznosciach niniejszej sprawy nie moze
by¢ watpliwosci, ze wniosek skarzacego z 20 wrzesnia 2022 r. oraz jego pozo-
stale wnioski o udostepnienie informacji publicznej zostaty zlozone w celu za-
ktécenia funkcjonowania organu, szykanowania oséb reprezentujacych organ,
prowadzenia sporéw osobistych, wykorzystania informacji dla celéw zawodo-
wych oraz na potrzeby prowadzenia indywidualnych sporéw prawnych;

— art. 13 ust. 1 u.d.i.p. poprzez niewtasciwe zastosowanie i przyjecie
przez Sad pierwszej instancji, ze organ uchybit ustawowemu 14-dniowemu
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terminowi, poniewaz btednie pismem z 11 pazdziernika 2022 r. poinformowat
skarzgcego o braku woli w udostepnieniu wnioskowanej informacji, co nie
stanowi prawidtowej realizacji wniosku, przez co organ pozostaje w bezczyn-
nosci, podczas gdy w sprawie wystepuja przestanki do uznania, iz skarzacy
naduzyl prawa do informacji publicznej, a organ prawidtowo poinformowat
o tym skarzacego, zachowujac termin okreslony w art. 13 ust. 1 u.d.i.p., mimo
ze przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie miaty w sprawie
zastosowania. Organ nie dopuscit sie wiec bezczynnosci w sprawie.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono, ze ustawodawca przyjat
szeroka definicje informacji publicznej, szeroko okreslit réwniez krag pod-
miotéw zobowiazanych do udzielenia informacji publicznej, a takze krag pod-
miotéw uprawnionych do jej uzyskania (art. 2 ust. 1iart. 4 ust. 1i 2 u.d.i.p.).
W ustawie o dostepie do informacji publicznej nie okreslono réwniez granic
korzystania z prawa do informacji, a zatem brak jest jakichkolwiek ograni-
czen zaréwno co do liczby, jak i jakosci zadanej informacji. Taki stan rzeczy
powoduje, ze w praktyce czesto dochodzi do naduzywania prawa do infor-
macji do realizacji celow, ktdre nie wynikaja ani z Konstytucji RP, ani z ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz celéw, ktére sa trudne do pogodzenia
z zalozeniami catego systemu prawa, sktadajacego sie z lezacych u jego fun-
damentéw wartosci i zasad aksjologicznych. Natomiast naduzycie prawa do-
stepu do informacji publicznej bedzie polegalo na prdbie korzystania z jego
instytucji dla osiagniecia celu innego anizeli troska i dobro publiczne, jakim
jest prawo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzeganie prawa
przez podmioty zycia publicznego, jawnos¢ administracji i innych organéw.
Przypadkiem kwalifikowanym w orzecznictwie sadowym i literaturze przed-
miotu jako naduzycie prawa do informacji publicznej jest pozyskiwanie jej
w celu zakldécenia funkcjonowania organu. W niniejszej sprawie organ uznat,
ze M. M. poprzez zlozenie 20 wrzesnia 2022 r. wniosku o udostepnienie in-
formacji publicznej dazy do celéw innych niz wynikajace z przepiséw ustawy
o dostepie do informacji publicznej, a zatem jego dzialania maja charakter
naduzycia prawa do informacji publicznej. Organ nie udzielit odpowiedzi
zgodnie z zgdaniem skarzgcego, lecz w skierowanym do skarzacego pismie
z 11 pazdziernika 2022 r. wskazal, ze wnioskowane informacje nie moga zo-
sta¢ udostepnione w trybie dostepu do informacji publicznej. Udzielajac po-
wyzszej odpowiedzi, organ miat na wzgledzie nie tylko wniosek skarzacego
ztozony w przedmiotowej sprawie, ale cate spektrum dziatan skarzacego,
w tym wnioski ztozone w okresie od 25 sierpnia do 26 wrzesnia 2022 r., tj. 5
kolejnych wnioskéw opisanych w czesci wstepnej niniejszego uzasadnienia.
Lacznie w ciagu miesiaca skarzacy ztozyl 6 wnioskéw, przy czym kazdy z tych
wnioskow zawierat kilka odrebnych szczegétowych pytan. Nalezy wskazac
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dodatkowo, ze na dzien przygotowywania odpowiedzi na skarge do WSA
wnioskodawca zlozyt do ZUS: w 2021 r. 17 wnioskdw zawierajacych tacznie
61 szczegdlowych pytan oraz 3-krotnie wystepowat ze skarga do Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego, w 2022 r. za$ (do 10 pazdziernika 2022 r.) 19
wnioskéw i wystgpien zawierajacych tacznie 102 szczegotowe pytania oraz
6-krotnie wystepowat ze skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego.
Organ ponadto zauwazyl, ze wnioski skarzacego sporzadzane sa wedtug przy-
jetego, powtarzajacego sie schematu pisma. Przytaczane w nich uzasadnienia
sq analogiczne w kazdym ze zlozonych wnioskéw, bowiem w kazdym z nich
wnioskodawca informuje Zaktad o licznie zgtaszajacych sie pokrzywdzonych
praktykami ZUS czytelnikach, ktérzy proszg o interwencje w waznym inte-
resie spotecznym, a otrzymane informacje zamierza on upubliczni¢ na pro-
wadzonym przez siebie portalu. Jednoczes$nie wnioskodawca nie przedstawit
zadnych dowodéw w tym zakresie, ani choc¢by nie uprawdopodobnil tezy,
ze ktokolwiek z pokrzywdzonych faktycznie jest takimi informacjami zainte-
resowany. Do zlozonej skargi kasacyjnej organ zalaczyt ,Zestawienie spraw
zainicjowanych przez skarzacego w latach 2021 r. — 2023 r.”, z ktérego wy-
nika, ze we wskazanym okresie skarzgcy ztozyl 43 wnioski o udostepnienie
informacji publicznej (przy czym kazdy z tych wnioskéw zawieral od kilku
do kilkunastu pytan). Ponadto skarzacy wnidst 15 skarg do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego, wnosit tez do organu skargi w trybie Kodeksu poste-
powania administracyjnego i inne pisma. Na podstawie zalaczonych zestawien
skarzacy kasacyjnie zauwazyl, ze wnioski, skargi, pisma byly sktadane przez
wnioskodawce w krétkich odstepach czasowych, szereg wnioskéw ztozonych
zostalo w odstepach jednodniowych, czesto kilka razy w miesiacu.

W ocenie skarzacego kasacyjnie zaréwno czestotliwo$é, liczba, jak i tresé
kolejnych wnioskéw skarzacego zawierajacych szereg réznych pytan i zadan,
a takze kolejnych pism i skarg do WSA nie swiadczy o zamiarze uzyskania in-
formacji publicznej w celu jej wykorzystania dla dobra wspdlnego, a o checi
uzyskania informacji dla indywidualnych, prywatnych potrzeb, jak réwniez
o zamiarze stworzenia ucigzliwosci dla organu, co nalezy zakwalifikowa¢ jako
naduzycie prawa do informacji publicznej. Organ nie zgodzit sie ze stanowi-
skiem Sadu pierwszej instancji, iz skarzacy sktadajac wniosek z 20 wrzesnia
2022 r. nie naduzyt prawa do dostepu do informacji publicznej. Sad w zadnej
mierze nie wypowiedzial sie szczegdtowo na temat dziatan skarzacego, nie
zinterpretowatl ani czestotliwosci sktadania wnioskéw ani ich liczby czy liczby
pytan w nich zawartych. Sad nie dociekat réwniez celu, w jakim skarzacy
dziala, opierajac sie jedynie na jego goloslownym twierdzeniu zawartym
w skardze, ze ,dziala w interesie publicznym bowiem stara sie wykazaé,
ze organ nieprawidtowo realizuje swoje zadania oraz dopuszcza sie naruszen
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prawa”. Sad nie wypowiedzial sie przy tym w zaden sposéb na temat mozli-
wosci zakwalifikowania dzialan skarzacego jako skierowanych na wykorzy-
stanie prawa do informacji w celu zaktécenia funkcjonowania organéw admi-
nistracji czyli dziatan swiadczacych o swoistym pieniactwie z wykorzystaniem
prawa do informacji. W konsekwencji Sad pierwszej instancji, nie uwzglednit
wystepujacych w sprawie przestanek do zakwalifikowania go jako naduzycie
prawa do informacji publicznej. Brak obiektywnej oceny catoksztattu dziatan
skarzgcego i oparcie sie przez Sad jedynie na twierdzeniu skarzacego, ze dziata
on w interesie publicznym bowiem stara sie wykazaé, ze organ nieprawidtowo
realizuje swoje zadania oraz dopuszcza sie naruszen prawa, jest wadliwe
i skutkuje btednym wyrokiem Sgdu wydanym w przedmiotowej sprawie.
Majac powyzsze na uwadze, skarzacy kasacyjnie nie zgodzit sie z zawartym
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku stwierdzeniem Sadu pierwszej instancji,
iz organ dopuscit sie bezczynnosci, poniewaz btedne poinformowanie skar-
zacego o braku woli w udostepnieniu wnioskowanej informacji nie stanowi
prawidtowej realizacji wniosku, a to oznacza, ze organ uchybil ustawowemu
14-dniowemu terminowi. Tym samym uznanie dziatania skarzacego jako dzia-
tania w warunkach naduzycia prawa do informacji publicznej powinno skut-
kowac przyjeciem, ze do rozpatrzenia wniosku w przedmiotowej sprawie nie
bedq miaty zastosowania przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Odpowiedz na skarge kasacyjng ztozyt M. M. wnoszac o jej oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 182 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935;
dalej: p.p.s.a.), Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje skarge kasacyjng
na posiedzeniu niejawnym, gdy strona, ktora ja wniosta, zrzekla sie rozprawy,
a pozostale strony, w terminie czternastu dni od dnia doreczenia skargi ka-
sacyjnej, nie zazadaty przeprowadzenia rozprawy. Z kolei wedtug art. 182
§ 3 p.p.s.a. na posiedzeniu niejawnym Naczelny Sad Administracyjny orzeka
w sktadzie jednego sedziego, a w przypadkach, o ktérych mowa w § 2, w skta-
dzie trzech sedziéw. Poniewaz w rozpoznawanej sprawie strona skarzaca
kasacyjnie zlozyla stosowny wniosek, a strona przeciwna nie przedstawita
odmiennych wnioskéw procesowych, skarga kasacyjna zostala rozpoznana
na posiedzeniu niejawnym.

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage
niewazno$¢ postepowania. W sprawie nie wystepujq enumeratywnie wyli-
czone w art. 183 § 2 p.p.s.a. przestanki niewaznosci postepowania sadowo-
administracyjnego. Z tego wzgledu, przy rozpoznaniu sprawy, Naczelny Sad
Administracyjny zwiazany byt granicami skargi kasacyjne;j.

137



Zbidr orzeczen

Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewta-
Sciwe zastosowanie,

2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto miec
istotny wptyw na wynik sprawy (art. 174 p.p.s.a.).

Granice skargi kasacyjnej wyznaczaja wskazane w niej podstawy.

W skardze kasacyjnej zarzucono naruszenie prawa materialnego, jak i na-
ruszenie przepisow postepowania. W sytuacji gdy skarga kasacyjna zarzuca
naruszenie prawa materialnego oraz naruszenie przepisdw postepowania,
co do zasady w pierwszej kolejnosci rozpoznaniu podlegaja zarzuty naruszenia
przepisow postepowania (por. wyroki NSA z: 27 czerwca 2012 r. Il GSK 819/11,
LEX nr 1217424; 26 marca 2010 r. II FSK 1842/08, LEX nr 596025; 4 czerwca
2014 r. IT GSK 402/13, LEX nr 1488113; 17 lutego 2023 r. IT GSK 1458/19; 1
marca 2023 r. I FSK 375/20). Dopiero bowiem po przesadzeniu, ze stan fak-
tyczny przyjety przez sad w zaskarzonym wyroku jest prawidlowy albo nie
zostal dostatecznie podwazony, mozna przejs¢ do skontrolowania procesu
subsumcji danego stanu faktycznego pod zastosowany przez sad pierwszej
instancji przepis prawa materialnego. Dla uznania za usprawiedliwiona pod-
stawe kasacyjng z art. 174 pkt 2 p.p.s.a. nie wystarcza samo wskazanie na-
ruszenia przepisdw postepowania, ale nadto wymagane jest, aby skarzacy
wykazal, ze nastepstwa stwierdzonych wadliwosci postepowania byly tego
rodzaju lub skali, iz ksztattowaty one lub wspédtksztattowaty tres¢ kwestiono-
wanego w sprawie orzeczenia (por. wyroki NSA z: 5 maja 2004 r. FSK 6/04,
LEX nr 129933; 26 lutego 2014 r. IT GSK 1868/12, LEX nr 1495116; 29 listo-
pada 2022 r. I OSK 931/22).

Strona skarzaca kasacyjnie podniosta dwa zarzuty naruszenia przepisow
postepowania. Zarzuty te okazaly sie bezskuteczne ze wzgledu na ich wadliwg
konstrukcje.

Strona skarzaca kasacyjnie zarzuca naruszenie art. 149 § 1 pkt 1i3 p.p.s.a. za-
réwno samodzielnie, jak i w powiazaniu z zarzutem naruszenia art. 151 p.p.s.a.
poprzez zobowiazanie organu do rozpoznania wniosku skarzgcego z 20 wrze-
$nia 2022 r. oraz poprzez stwierdzenie, ze organ dopuscil sie bezczynnosci
w sytuacji, gdy skarzacy naduzywa swojego prawa dostepu do informacji pu-
blicznej, a zatem w sytuacji, w ktdrej przepisy ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902; dalej: u.d.i.p.),
nie majg zastosowania.

W odniesieniu do powyzszych zarzutéw nalezy podkresli¢, ze przepisy
art. 149 § 1 pkt 1 i 3 p.p.s.a., ktére okreslaja kompetencje sadu administra-
cyjnego i ich zakres w fazie orzekania przez sad administracyjny w sprawach
skarg na bezczynnosc majq charakter ogélny (blankietowy), podobnie jak i inne
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przepisy okreslajace kompetencje sadu administracyjnego w fazie orzekania,
takie jak np. art. 146 § 1, art. 147, art. 145 § 1, art. 151, czy art. 58 § 1 p.p.s.a.
W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego ugruntowane jest sta-
nowisko, ze tego typu przepisy nie moga stanowic¢ samodzielnej podstawy ka-
sacyjnej. Strona skarzaca kasacyjnie chcac powolac sie na zarzut naruszenia
tych przepiséw zobowiazana jest bezposrednio powigza¢ omawiany zarzut
z zarzutem naruszenia konkretnych przepiséw, ktérym - jej zdaniem — Sad
pierwszej instancji uchybit w toku rozpoznania sprawy. Jesli z wyroku wynika,
ze Sad I instancji czesciowo uwzglednit skarge stwierdzajac, ze organ pozo-
stawal w bezczynnos$ci w rozpoznaniu wniosku o udostepnienie informacji pu-
blicznej, a czesciowo uznat skarge za niezasadna, to nie mozna Sadowi zobo-
wiazujacemu organ do zatatwienia wniosku skarzacego w okreslonym zakresie
i stwierdzajacego, ze bezczynno$¢ organu nie miata miejsca z razacym naru-
szeniem prawa, a w pozostatej czesci oddalajgcemu skarge zarzucié¢ naruszenia
przepiséw art. 149 § 1 pkt 1 i 3 p.p.s.a. i art. 151 p.p.s.a., gdyz takie rozstrzy-
gniecie jest wlasnie zgodne z dyspozycjami zastosowanych przez Sad pierwszej
instancji norm prawnych (por. wyroki NSA z: 1 wrzesnia 2011 r. I OSK 1499/10;
12 czerwca 2015 r. I OSK 2409/14; 10 kwietnia 2015 r. I OSK 1084/14). Naru-
szenie tego rodzaju przepisow jest zawsze nastepstwem uchybienia innym
przepisom (por. wyroki NSA z: 30 kwietnia 2015 r. I OSK 1701/14; 29 kwietnia
2015 r. I OSK 1595/14; 29 kwietnia 2015 r. I OSK 1596/14; 24 kwietnia 2015 r.
1 0SK 1088/14; 8 kwietnia 2015 r. IOSK 71/15; 9 stycznia 2015 r. I OSK 638/14).
Przepisy powyzsze moglyby stanowic¢ samodzielna podstawe kasacyjna, gdyby
strona skarzaca kasacyjnie zarzucata np. wadliwa wyktadnie poje¢ prawnych
uzytych przez ustawodawce w tych przepisach, a zatem kierowata zarzuty
bezposrednio wobec norm zawartych w tych przepisach, a nie kwestionowata
prawidtowosci ich zastosowania jako nastepstwa uchybienia innym normom,
ktére byty lub powinny byty by¢ stosowane przed przejsciem Sadu pierwszej
instancji do wydania orzeczenia na podstawie art. 149 § 1 pkt 11 § la p.p.s.a.
iart. 151 p.p.s.a. Taka sytuacja jednak ponad wszelka watpliwo$é nie wyste-
puje w niniejszej sprawie. Nalezy bowiem podkresli¢ — na podstawie analizy
sformutowanych zarzutéw i uzasadnienia skargi kasacyjnej — ze strona skar-
zaca kasacyjne nie kwestionuje wyktadni powyzszych przepiséw, lecz prawi-
dtowos¢ ocen i ustalen w zakresie stanu faktycznego rzutujacych na sposéb
rozpoznania wniosku skarzacego z 20 wrzesnia 2022 r. Konieczne bylo zatem
powotlanie w skardze kasacyjnej tych przepiséw postepowania, ktére w ocenie
strony skarzacej kasacyjnie naruszyt Sad pierwszej instancji, przechodzac
do rozpoznania sprawy i stwierdzajac bezczynnos¢ organu w okreslonym za-
kresie, a takze wykazanie, ze naruszenia tych przepiséw miaty wptyw na wynik
sprawy. Nalezy bowiem przypomnieé, ze dla uznania za usprawiedliwiong
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podstawe kasacyjna z art. 174 pkt 2 p.p.s.a. nie wystarcza samo wskazanie
naruszenia przepiséw postepowania, ale nadto wymagane jest, aby skarzacy
wykazal, ze nastepstwa stwierdzonych wadliwosci postepowania byly tego
rodzaju lub skali, iz ksztattowaty one lub wspdtksztattowaty tres¢ kwestiono-
wanego w sprawie orzeczenia (por. wyroki NSA z: 5 maja 2004 r. FSK 6/04,
LEX nr 129933; 26 lutego 2014 r. II GSK 1868/12, LEX nr 1495116). W skardze
kasacyjnej poza wskazanymi wyzej ogélnymi przepisami art. 149 § 1 pkt 1
i 3 p.p.s.a. oraz art. 151 p.p.s.a. nie powotano jakichkolwiek innych przepiséw
postepowania. Powyzsze uchybienia konstrukcyjne zarzutéw naruszenia prze-
piséw postepowania przesadzilty o bezskutecznosci tych zarzutéw.

Nieskuteczne okazaly sie rowniez podniesione w skardze kasacyjnej zarzuty
naruszenia prawa materialnego.

W pierwszej kolejnosci strona skarzaca kasacyjnie wskazuje na art. 1 ust. 1
w zwiazku z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. upatrujac niewtasciwego zastosowania tych
przepiséw w przyjeciu przez Sad, ze skarzacy sktadajac wniosek z 20 wrze-
$nia 2022 r. nie naduzyt prawa dostepu do informacji publicznej, podczas gdy
wniosek ten, jak i pozostate wnioski skarzacego o udostepnienie informacji
publicznej zostaty ztozone w celu zaktécenia funkcjonowania organu, szyka-
nowania osob reprezentujacych organ, prowadzenia sporéw osobistych, wy-
korzystania informacji dla celéw zawodowych oraz na potrzeby prowadzenia
indywidualnych sporéw prawnych. Strona skarzaca kasacyjnie kwestionuje
zatem ocene konkretnych zachowan faktycznych skarzgcego, ktére w jej prze-
konaniu $wiadczg o naduzywaniu prawa dostepu do informacji publicznej,
a ktére przez Sad zostaly ocenione jako zachowania akceptowalne i nie sta-
nowigce dziatan niezgodnych z prawem. Strona skarzaca kasacyjnie usituje
zatem zakwestionowac ustalenia i oceny w zakresie stanu faktycznego w ra-
mach zarzutu naruszenia prawa materialnego. Odwotuje sie bowiem do oceny
tresci konkretnego wniosku, tj. wniosku z 20 wrzesnia 2022 r., z punktu wi-
dzenia oceny konkretnych zachowan skarzacego. W zwigzku z powyzszym
nalezy przypomnieé, ze préba zwalczenia ustalen faktycznych poczynionych
przez Sad pierwszej instancji nie moze nastepowad przez zarzut naruszenia
prawa materialnego (zob. wyroki NSA z: 29 stycznia 2013 r. I OSK 2747/12,
LEX nr 1269660; 6 marca 2013 r. II GSK 2327/11, LEX nr 1340137). Ocena za-
rzutu prawa materialnego moze by¢ dokonana wytacznie na podstawie konkret-
nego stanu faktycznego, nie za$ na podstawie stanu faktycznego, ktéry skarzacy
uznaje za prawidtowy (zob. wyroki NSA z: 6 marca 2013 r. IT GSK 2328/11,
LEX nr 1340138; 14 lutego 2013 r. II GSK 2173/11, LEX nr 1358369). Jezeli
skarzacy uwaza, ze ustalenia faktyczne sag bledne, poniewaz wadliwie oce-
niono tres¢ ztozonego wniosku na tle konkretnych zachowan skarzacego,
to zarzut naruszenia prawa materialnego poprzez bledne zastosowanie jest
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co najmniej przedwczesny. Zarzut naruszenia prawa materialnego nie moze
opiera¢ sie na wadliwym (kwestionowanym przez strone) ustaleniu faktu
(zob. wyrok NSA z dnia 13 marca 2013 r. IT GSK 2391/11, LEX nr 1296051),
a wniosek inicjujgcy postepowanie o udostepnienie informacji publicznej
i podlegajacy ocenie w tym postepowaniu wchodzi wlasnie w zakres stanu
faktycznego sprawy, podobnie jak i ocena konkretnych, faktycznych zachowan
skarzacego z punktu widzenia ich oceny jako zachowan sprzecznych z celem
publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej. Bledne
zastosowanie (badz niezastosowanie) przepiséw materialnoprawnych (réw-
niez jako nastepstwo ich btednej wyktadni) zasadniczo kazdorazowo pozostaje
w $cistym zwiazku z ustaleniami stanu faktycznego sprawy i moze by¢ wyka-
zane pod warunkiem wcze$niejszego obalenia tych ustalen czy tez szerzej — do-
wiedzenia ich wadliwosci. Gdy skarzacy nie podwaza skutecznie okolicznosci
faktycznych sprawy — jak to miato miejsce w realiach niniejszej sprawy — za-
rzuty niewlasciwego zastosowania prawa materialnego sa zarzutami zasad-
niczo bezpodstawnymi (por. wyroki NSA z: 4 lipca 2013 r. I FSK 1092/12,
LEX nr 1372071; 1 grudnia 2010 r. I FSK 1506/09, LEX nr 745674; 11 paz-
dziernika 2012 r.  FSK 1972/11; 3 listopada 2011 r.  FSK 2071/09).

Nie mdgt odnies¢ skutku réwniez kolejny zarzut naruszenia prawa ma-
terialnego, sformulowany jako zarzut niewlasciwego zastosowania art. 13
ust. 1 u.d.i.p. Istota tego zarzutu sprowadza sie do twierdzenia strony skarzacej
kasacyjnie, ze prawidlowa forma realizacji wniosku o udostepnienie infor-
macji publicznej w sytuacji, gdy wnioskodawca naduzywa prawa do informacji
publicznej, jest poinformowanie wnioskodawcy o braku woli udostepnienia
wnioskowanej informacji, tak jak to uczynit organ w pismie z 11 pazdziernika
2022 r. Bezskutecznos¢ tego zarzutu wynika z trzech powodow.

Po pierwsze, art. 13 ust. 1 u.d.i.p., zgodnie z ktérym ,Udostepnianie infor-
macji publicznej na wniosek nastepuje bez zbednej zwloki, nie pézniej jednak
niz w terminie 14 dni od dnia zlozenia wniosku, z zastrzezeniem ust. 2 i art. 15
ust. 2” ma przede wszystkim charakter procesowy, a zatem co do zasady jego na-
ruszenie nie podlega kwestionowaniu w ramach pierwszej podstawy kasacyjne;j.

Po drugie, nawet jesli przyjac, ze z art. 13 ust. 1 u.d.i.p. wynika réwniez
norma ksztattujaca w czasie sposéb korzystania z kompetencji do udostep-
niania informacji publicznej, a zatem norma ta ma réwniez aspekty material-
noprawne, to w realiach niniejszej sprawy zarzut jej naruszenia nie mdgiby
odnies¢ skutku skoro sprowadza sie do zakwestionowania ocen i ustalen
w zakresie stanu faktycznego, tj. oceny tresci pisma z 11 pazdziernika 2022 r.
stanowigcego odpowiedZ na wniosek o udostepnienie informacji publicznej
w kontekscie zachowania skarzacego jako wypetniajacego przestanki naduzy-
wania prawa.
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Po trzecie wreszcie, nie jest prawidtowe stanowisko, zgodnie z ktérym
wlasciwa forma realizacji wniosku o udostepnienie informacji publicznej w sy-
tuacji, gdy wnioskodawca naduzywa prawa do informacji publicznej, jest po-
informowanie wnioskodawcy o braku woli udostepnienia wnioskowanej infor-
macji w formie zwyklego pisma. Forma reakcji organu na naduzywanie prawa
dostepu do informacji publicznej pozostaje w $cistym zwiazku z charakterem
zjawiska, jakim jest naduzywanie publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej. Odpowiedz na pytanie o forme, w jakiej powinna na-
stapi¢ reakcja organu na to zjawisko, wymaga uprzedniego uchwycenia istoty
zjawiska i mechanizmu naduzywania prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Mozna przyjaé¢, majac na uwadze wypowiedzi doktryny i orzecznictwa,
ze naduzycie publicznego prawa podmiotowego oznacza korzystanie z tego
prawa i uzywanie instrumentéw stuzacych jego realizacji nie w celu zreali-
zowania wartosci, ktéorym to prawo ma stuzy¢, chociaz z powotywaniem sie
na nie.

W polskim porzadku prawnym, w ktérym konstytucyjne prawo podmio-
towe dostepu do informacji publicznej ma charakter publicznego prawa pod-
miotowego o tresci pozytywnej, prawodawca w zadnym miejscu nie wskazat
wyraznie, jakie wartosci lezg u podstaw skonstruowania przez niego tego
rodzaju prawa. Nie uczynil tego zwlaszcza w ustawie o dostepie do infor-
macji publicznej. Okreslit jednak, ze prawo dostepu do informacji publicznej
jest prawem politycznym, umieszczajac art. 61 Konstytucji kreujacy to prawo
wsréd unormowan dotyczacych wolnosci i praw politycznych. Jest to pewna
wskazéwka w odkodowaniu tych wartosci. Przyjmujac, ze u podstaw prawa
dostepu do informacji publicznej jako prawa politycznego (...) [sa] wartosci
lezace réwniez u podstaw sprawowania wladzy w ustroju panstwa, wsrod kto-
rych istotng pozycje zajmuje jawno$¢, to naduzyciem prawa dostepu do infor-
macji publicznej bytoby przy powolywaniu sie na jawno$¢ zycia publicznego
jego wykorzystywanie po to, aby podejmowaé dziatania niezgodne z prawem
(nie na podstawie i w granicach prawa), godzace w sprawnosc¢ i rzetelnosé
funkcjonowania instytucji publicznych, a takze ukierunkowane na nieposza-
nowanie przyrodzonej i niezbywalnej godnos$ci cztowieka badz pozyskiwanie,
gromadzenie i udostepnianie innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym. Na takie wartosci lezace u podstaw
prawa dostepu do informacji publicznej wskazuje réwniez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny, stwierdzajac, ze ,,Celem wprowadzenia prawa do informacji pu-
blicznej byta realizacja idei jawnosci zycia publicznego, jego demokratyzacja,
dazenie do wzrostu zaufania spotecznego do wtadzy publicznej, a w rezultacie
poprawa funkcjonowania administracji publicznej. (...) Udostepnienie infor-
macji publicznej wiaze sie zawsze z zaangazowaniem personelu urzedniczego
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i okreslonych $rodkéw technicznych. Zwigzane z tym obowigzki admini-
stracji nie sa wobec tego obojetne dla efektywnosci wykonywania innych
zadan publicznych. Zakres obowiazku informacyjnego panistwa powinien by¢
uksztaltowany w taki sposéb, aby zapewni¢ réwnowage miedzy korzysciami
wynikajacymi z zapewnienia dostepu do informacji a szeroko rozumianymi
kosztami, jakie musza poniesé¢ w celu jego realizacji podmioty zobowigzane.
Naduzywanie prawa do informacji moze bowiem ograniczaé¢ dostep do niej
innym podmiotom i zaktécaé funkcjonowanie urzedu. Dotyczy to zwlaszcza
sytuacji, gdy intencje sktadajacego wniosek nie mieszcza sie w zatozeniach ak-
sjologicznych, ktére leglty u podstaw omawianej regulacji prawnej, w tym jesli
wniosek ma na celu udreczenie podmiotu rozpatrujacego” (zob. wyroki NSA z:
30 sierpnia 2012 r. I OSK 799/12; 7 wrzesnia 2019 r. I OSK 2687/17; 11 lipca
2022 r. III OSK 2851/21; 26 stycznia 2023 r. III OSK 7265/21).

Z charakteru konstrukcji naduzycia publicznego prawa podmiotowego,
w tym réwniez publicznego prawa dostepu do informacji publicznej, wy-
nika, ze zachowanie majace cechy naduzywania prawa nie powinno korzy-
sta¢ z ochrony prawnej (por. wyrok NSA z 30 sierpnia 2012 r. I OSK 799/12).
Odmowa ochrony nie nastepuje jednak poprzez zakwestionowanie przed-
miotu okreslonego prawa, lecz wigze sie z odmowa realizacji roszczenia, ktére
z niego wynika, co w przypadku prawa dostepu do informacji publicznej po-
winno nastepowac poprzez wydanie decyzji o odmowie udostepnienia infor-
macji publicznej. Jak stanowi art. 16 ust. 1 u.d.i.p. ,,Odmowa udostepnienia
informacji publicznej oraz umorzenie postepowania o udostepnienie infor-
macji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 przez organ wtadzy publicznej
nastepuja w drodze decyzji”. W przepisie tym zatem zostata zawarta norma
okreslajaca forme dziatania organu wlasciwg w przypadku m.in. odmowy
udostepnienia informacji publicznej. Norma to nie wiaze tej formy z konkretng
materialng podstawa odmowy udostepnienia informacji publicznej, a zatem
nalezy przyjaé, ze dotyczy wszelkich podstaw odmowy udostepnienia takiej
informacji.

Forma decyzji przewidziana dla reakcji organu na naduzywanie prawa do-
stepu do informacji publicznej znajduje dodatkowo uzasadnienie w specyfice
samego mechanizmu naduzywania prawa dostepu do informacji publiczne;.
Nalezy miec na uwadze, ze kategoria naduzycia publicznego prawa podmioto-
wego dostepu do informacji publicznej nie jest wyrazona w tekscie prawnym
(przyktadem postugiwania sie przez ustawodawce kategoriag naduzycia prawa
moze by¢ tres$é art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od to-
wardw i ustug (Dz.U. z 2022 r. poz. 931), zgodnie z ktérym: ,W przypadku
wystapienia naduzycia prawa dokonane czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1,
wywotuja jedynie takie skutki podatkowe, jakie miatyby miejsce w przypadku
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odtworzenia sytuacji, ktora istniataby w braku czynnosci stanowigcych nad-
uzycie prawa”), a zatem skuteczne kwestionowanie zjawiska naduzywania
takiego prawa, w tym publicznego prawa podmiotowego do informacji pu-
blicznej, nie moze nie odnosi¢ sie do motywow i celow stanowiacych podstawe
zlozonego wniosku, a zatem do ocen i ustalen w zakresie stanu faktycznego
sprawy, a w konsekwencji mozliwe jest w ramach drugiej podstawy kasacyjnej,
tj. w ramach zarzutéw naruszenia przepisow postepowania, dopiero w dalszej
kolejnosci w powiazaniu z zarzutami niewlasciwego zastosowania przepisow,
w ktérych znajduje normatywng podstawe to prawo, czyli art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji w zwigzku z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. oraz przepisow okreslajacych
sposob czynienia uzytku z publicznego prawa podmiotowego dostepu do infor-
macji publicznej z uwzglednieniem ogdlnej konstytucyjnej normy wyrazonej
w art. 82 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym obowigzkiem obywatela polskiego
jest m.in. troska o dobro wspdlne.

Skoro mechanizm naduzywania prawa dostepu do informacji publicznej
pozostaje w bezposrednim zwiagzku z celami i motywami, ktére towarzysza
wnioskodawcy przy zgloszeniu zgdania udostepnienia informacji publicznej,
a cele te i motywy majq charakter subiektywny i moga mie¢ znaczenie przy
ocenie sposobu czynienia uzytku przez wnioskodawce z przystugujacego mu
publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej, to istotng
przeszkoda w diagnozowaniu naduzycia prawa dostepu do informacji pu-
blicznej moze by¢ nieznajomo$é tych wilasnie motywdw, jakimi kieruje sie
podmiot domagajacy sie udzielenia mu informacji publicznej. Jest rzecza oczy-
wista, ze brak jakichkolwiek podstaw domagania sie od takiego podmiotu
wyjasniania powoddéw, dla ktérych chce on skorzystaé z przystugujacego mu
publicznego prawa podmiotowego. W przypadku prawa dostepu do infor-
macji publicznej ustawodawca wyraznie te oczywisto$¢é potwierdza stanowiac
w art. 2 ust. 2 u.d.i.p., Ze od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej
nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Skoro jednak
dla stwierdzenia naduzycia tego prawa niezbedne jest ustalenie pozorowania
realizacji wartosci lezacych u jego podstaw, to konieczne jest poznanie rzeczy-
wistego celu wystapienia z wnioskiem o udostepnienie konkretnej informacji
publicznej. Ustalen w tym zakresie mozna dokonywaé w oparciu o ocene oko-
licznosci faktycznych danej sprawy, w tym tresci wniosku o udostepnienie in-
formacji publicznej. Pomocne moze by¢ stanowisko zadajacego prezentowane
w innych pismach kierowanych do podmiotu zobowiazanego. Znaczenie moze
mie¢ okolicznos¢ ponawiania wnioskéw o udzielenie informacji publicznych
juz udostepnionych wnioskodawcy albo ogélnodostepnych (por. wyrok NSA
z 30 sierpnia 2012 r. I OSK 799/12). Wszystkie te okolicznosci powinny by¢
przez organ wskazane i ocenione z podaniem argumentacji dlaczego stanowig
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one podstawe do przyjecia przez organ, ze podmiot korzystajacy z publicznego
prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej naduzywa tego prawa.
Gwarancji przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego w tym zakresie
i przedstawienia powoddéw kwalifikacji okreslonego zachowania jako nad-
uzycia prawa dostepu do informacji publicznej nie daje forma zwyktego pisma
informujacego o nieudzieleniu informacji. Gwarancje taka daje natomiast za-
stosowanie w takim przypadku formy decyzji administracyjnej, ktéra zgodnie
z art. 107 § 1 pkt 6 i § 2 k.p.a. powinna zawiera¢ uzasadnienia faktyczne
i prawne, przy czym uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegélnosci
zawiera¢ wskazanie faktéw, ktéore organ uznal za udowodnione, dowoddéw,
na ktorych sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom od-
moéwit wiarygodnos$ci i mocy dowodowej, za§ uzasadnienie prawne — wyja-
$nienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepiséw prawa. Forma
decyzji czyni tym samym réwniez realng kontrole instancyjna odmowy udo-
stepnienia informacji publicznej w przypadku naduzywania prawa dostepu
do takiej informacji, jak i kontrole sadowoadministracyjna. Dotarcie do mo-
tywéw, jakimi kierowal sie organ kwalifikujac okreslone zachowanie jako
naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej, jest niewatpliwie bardziej
realne w przypadku analizy motywéw decyzji administracyjnej niz lektury
pisma informujacego o nieudzieleniu informacji. Z tych powodéw w orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego ugruntowane staje sie stano-
wisko, zgodnie z ktérym odmowa udostepnienia informacji publicznej w sy-
tuacji naduzywania przez wnioskodawce publicznego prawa podmiotowego
dostepu do informacji publicznej powinna nastepowaé poprzez wydanie de-
cyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej (wyroki NSA z: 26 marca
2024 r. IIT OSK 1586/22; 22 marca 2024 r. III OSK 320/22; 20 marca 2024 r.
III OSK 711/23; 20 lutego 2024 r. III OSK 2916/22; 17 pazdziernika 2023 r.
IIT OSK 2285/22; 29 wrzes$nia 2023 r. III OSK 5517/21; 24 marca 2023 r.
III OSK 7440/21).

Skoro podniesione w skardze kasacyjnej zarzuty okazaty sie nieskuteczne,
Naczelny Sad Administracyjny nie miat podstaw do jej uwzglednienia, co skut-
kowato oddaleniem skargi kasacyjnej w oparciu o art. 184 p.p.s.a.
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10

Postanowienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 1 sierpnia 2024 r.
(I FSK 527/24)

Przewodniczcy: Sedzia NSA Marek Kotaczek (sprawozdawca)

Postanowienie odrzucajace skarge o wznowienie postepowania z po-
wodu nieusuniecia braku formalnego w zakresie wymogu wskazania oko-
licznosci stwierdzajacych zachowanie terminu do jej wniesienia winno
by¢ wydane na podstawie art. 58 § 1 pkt 3 w zw. z art. 276 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935). Natomiast odrzucenie skargi o wzno-
wienie postepowania na podstawie art. 280 powyzszej ustawy nastepuje
dopiero w rezultacie oceny wystepujacych w sprawie okolicznosci skut-
kujac[ej] uznaniem, Ze nie mozna stwierdzi¢ zachowania terminu do jej
wniesienia.

Naczelny Sad Administracyjny oddalil na podstawie art. 184 w zw.
z art. 181 § 2iart. 182 § 11 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935) skarge ka-
sacyjng O. Spotki jawnej z siedziba w K. od postanowienia Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w L.odzi z dnia 13 grudnia 2023 r. sygn. akt I SA/Ld 793/23
odrzucajacego skarge o wznowienie postepowania O. Spotki jawnej z siedzibg
w K. zakonczonego wyrokiem Wojewddzkiego Sad Administracyjnego w Lodzi
z dnia 27 marca 2020 r. sygn. akt I SA/Ld 755/19 w sprawie ze skargi O. Spéiki
jawnej z siedziba w K. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej
w Lodzi z dnia 11 wrzesnia 2019 r. nr (...) w przedmiocie odmowy przywré-
cenia terminu do wniesienia odwolania od decyzji w sprawie podatku od to-
wardw i ustug za miesiace od lutego do czerwca 2017 r.

Z uzasadnienia

1.1. Postanowieniem z 13 grudnia 2023 r. sygn. akt I SA/t.d 793/23 Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Lodzi odrzucit na podstawie art. 280 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) skarge o wznowienie
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postepowania O. Spotki jawnej z siedziba w K. (dalej: Spoétka, Skarzaca)
zakonczonego wyrokiem Wojewddzkiego Sad Administracyjnego w Lodzi
w sprawie ze skargi O. Spoétki jawnej z siedzibg w K. na decyzje Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej w Lodzi z 11 wrzesnia 2019 roku w przedmiocie od-
mowy przywrdcenia terminu do wniesienia odwotania od decyzji w sprawie
podatku od towardw i ustug za miesigce od lutego do czerwca 2017 r.

1.2. W uzasadnieniu powyzszego postanowienia Sad zreferowal nastepu-
jaco stan sprawy.

Pismem z 10 pazdziernika 2023 r. Skarzaca bezposrednio wniosta skarge
o wznowienie postepowania sagdowego zakonczonego wyrokiem Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Lodzi z 27 marca 2020 r. sygn. akt I SA/t.d 755/19.

W tresci pisma, zatytutowanego , Wniosek o nadzwyczajne rozpatrzenie i po-
nowne rozpatrzenie mojego wniosku z roku 2020. Sygn. akt I S.A./Ld 755/19”,
Spotka wskazata, ze w zwigzku z nowymi dowodami dostarczonymi przez
Prokurature w Sieradzu na podstawie decyzji Ministerstwa Sprawiedliwosci,
Ministerstwa Finansow oraz z Izby Celnej w Lodzi, informuje, ze Urzad Skar-
bowy (US) w Poddebicach oktamat Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi,
poprzez zatajenie faktow oraz sktadajac fatszywe dokumenty i oswiadczenia.
Zdaniem Spétki z informacji, jakie otrzymata od Prokuratury, Izby Celnej
w Lodzi i US Poddebice, wynika, ze decyzje US o kontroli firmy dostarczono
Spotce dopiero 6 grudnia 2022 r., czyli 2 lata od wydania wyroku przez WSA.
Ten fakt potwierdzita réwniez prokuratura i Sad Rejonowy w Poddebicach
i Sad Apelacyjny w Sieradzu. Zdaniem Spo6tki WSA, wydajac swoj wyrok w tej
sprawie, nie zapoznat sie z dowodami, lecz uwierzyt Naczelnikowi Urzedu
Skarbowego w Poddebicach, co stanowi naruszenie zasad postepowania pro-
cesowego, a strone pozbawiono podstawowych praw obrony i dochodzenia
naleznych jej praw. Wobec caltoksztaltu wskazanych okolicznosci Spdtka
zwrdcita sie ponownie o wznowienie kontroli skarbowej i pociagniecie do od-
powiedzialnosci urzednika, ktdry przekroczyt uprawnienia, zatait i usuwat do-
wody. Autor skargi podat takze sygnature sprawy w Sadzie Rejonowym Pod-
debice (sygn. akt VII Kp 67/23), ktéry to sad 3 listopada 2023 r. miat wydaé
nakaz rozpoczecia przez Prokurature sledztwa przeciwko US w Poddebicach.
Autor skargi wskazat, iz wobec faktu, ze ,,wszelkie dowody znajdujq sie w Izbie
Celnej i Skarbowej w Lodzi, Prokuraturze w Poddebicach i Sieradzu”, nie be-
dzie zalgczatl zalacznikéw, aby dokumenty sie nie powtarzaty.

Zarzadzeniem z 10 listopada 2023 r., wydanym na podstawie art. 280
§ 2 p.p.s.a., pelnomocnik Spétki w postepowaniu, ktérego wznowienia do-
maga sie autor skargi, zostal wezwany do uzupelnienia brakéw formalnych
skargi o wznowienie postepowania poprzez:

1) wskazanie, na jakiej podstawie opiera skarge o wznowienie,
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2) wykazanie, ze skarga zostala wniesiona w terminie okreslonym prze-
pisem art. 277 p.p.s.a.,

3) zadanie uchylenia lub zmiany zaskarzonego orzeczenia,

—w terminie do 7 dni od otrzymania wezwania pod rygorem odrzucenia skargi.

W odpowiedzi z 22 listopada 2023 r. pelnomocnik Spéiki oswiadczyl,
ze podjat niezwloczna prébe kontaktu ze Spotka droga pocztowa (przesytka
priorytetowa), poniewaz nie posiada zadnego innego kontaktu ze Spotka,
jednak z informacji, jakie uzyskat ze strony internetowej sledzenia przesytek
Poczty Polskiej wynika, iz przesytka ta 22 listopada 2023 r. nie zostata pod-
jeta przez adresata i zostata awizowana. W tym stanie rzeczy pelnomocnik
oswiadczyl, Ze nie posiada wystarczajacej informacji o faktach, by bez udziatu
skarzacej moc w catosci uczynié zado$é wezwaniu do uzupetnienia brakéw for-
malnych skargi o wznowienie, gdyz nie wie, od jakiego konkretnie zdarzenia
Spotka obliczata termin do jej wniesienia. W ocenie pelnomocnika, Spoétka
opiera podstawe skargi o przepis art. 273 § 2 p.p.s.a., albowiem w tresci skargi
powotuje sie na nowe okolicznosci faktyczne, ktére w jego ocenie mogtyby
mie¢ wplyw na wynik sprawy, a z ktérych strona nie mogta skorzysta¢ w po-
stepowaniu. W ocenie pelnomocnika, strona skarzaca zada zmiany wyroku
WSA w Lodzi z 27 marca 2020 r. w sprawie o sygn. akt I SA/Ed 755/19.

W zwiagzku z faktem, ze pelnomocnik nie byt w stanie wykazaé, ze skarga
o wznowienie zostala wniesiona w terminie okreslonym w art. 277 p.p.s.a.,
wnidst o zobowigzanie bezposrednio skarzacej Spotki do wskazania, od ja-
kiego zdarzenia nalezy liczy¢ termin do wniesienia skargi o wznowienie po-
stepowania oraz wykazania, ze jej skarga zostala wniesiona w terminie.

1.3. W tym stanie sprawy Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi od-
rzucit skarge o wznowienie postepowania na podstawie art. 280 § 1 p.p.s.a.
wobec uznania, ze Spétka nie wykazala wniesienia skargi o wznowienie po-
stepowania w terminie.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji Pelnomocnik prawidtowo uzupetnit dwa
braki formalne w zakresie wskazania podstawy skargi o wznowienie postepo-
wania oraz zadania uchylenia lub zmiany zaskarzonego orzeczenia.

W zakresie wykazania wniesienia skargi w terminie Sad stwierdzil, ze zada-
nie[m] pelnomocnika [jest], aby Sad ,,samodzielnie ustalit okolicznosci zwia-
zane z zachowaniem terminu do wniesienia skargi o wznowienie postepowania.”
Uznano bowiem, ze wyznaczony z urzedu Skarzacej pelnomocnik jest nie tylko
uprawniony, ale i zobowiazany do dziatania w imieniu i na rzecz spétki, a ewen-
tualne ktopoty z komunikacjg obcigzaja procesowo jego mocodawce.

1.4. Od powyzszego postanowienia skarge kasacyjng wywiodta Spodika,
zarzucajac naruszenie przepiséw postepowania, ktére moglo mieé¢ wpltyw
na wynik sprawy, a to:
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1) przepisu art. 280 § 2 p.p.s.a. poprzez zobowiazanie Skarzacej do ,uzu-
pelnienia brakéow formalnych skargi o wznowienie postepowania” w zakresie
wskazania, na jakiej podstawie strona opiera skarge o wznowienie, wykazania,
ze skarga zostata wniesiona w terminie okreslonym przepisem art. 277 p.p.s.a.
oraz wskazania, czy Skarzaca zgda uchylenia lub zmiany zaskarzonego orze-
czenia, podczas gdy majacy stanowi¢ podstawe prawna wezwania przepis po-
zwala jedynie na zobowiazanie zgtaszajacego skarge do uprawdopodobnienia oko-
licznosci stwierdzajacych zachowanie terminu lub dopuszczalnosé wznowienia,

2) przepisu art. 280 § 2 p.p.s.a. poprzez niezobowigzanie bezposrednio
Skarzacej do uprawdopodobnienia, ze skarga zostala wniesiona w terminie
okreslonym przepisem art. 277 p.p.s.a. (pomimo uzasadnionego wniosku pet-
nomocnika skarzacej), co poskutkowato uznaniem, ze strona tej okolicznosci
nie wskazata,

3) przepisu art. 280 § 1 p.p.s.a. poprzez odrzucenie skargi o wznowienie
postepowania na posiedzeniu niejawnym przedwczesnie w sytuacji, w ktérej
pelnomocnik Skarzacej wskazal i wykazatl, ze podjal czynnosci zmierzajace
do ustalenia wymaganych okolicznosci oraz uzupelnienia skargi, a nastepnie
pismem z 8 grudnia 2023 r. jg uzupelnil, wnoszac przy tym o przywrdcenie
terminu.

W konsekwencji wniesiono o uchylenie zaskarzonego postanowienia oraz
przekazanie sprawy Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Lodzi
do ponownego rozpoznania i zasadzenie wedtug norm przepisanych kosztéw
pomocy prawnej udzielonej Skarzacej.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie, gdyz zaskarzone posta-
nowienie pomimo btedne[go] uzasadnienia odpowiada prawu.

2.1. Odnotowa¢ nalezy w pierwszej kolejnosci, Ze do tutejszego Sadu wpty-
nety do rozpoznania réwnoczesnie — analizowana obecnie — skarga kasacyjna
od postanowienia odrzucajacego skarge oraz zazalenie na postanowienie
o odmowie przywrdcenia terminu do uzupetnienia brakéw formalnych skargi
o wznowienie postepowania. Nalezy skrytykowaé réwnoczesne przekazanie
przez Wojewddzki Saqd Administracyjny obu tych srodkéw zaskarzenia jedno-
czesnie. W literaturze wskazuje sie bowiem, ze przestanki srodka odwotaw-
czego i wniosku o przywrdcenie terminu wzajemnie sie wykluczaja, co oznacza
tyle, iz obie te czynnosci nie moga okazac sie skuteczne. Wojewddzkie sady
administracyjne w pierwszej kolejnosci powinny nadawac bieg zazaleniu (lub
jak w niniejszej sprawie skardze kasacyjnej), a w przypadku jego prawomoc-
nego oddalenia przystapi¢ do rozpoznania wniosku o przywrdcenie terminu.
(por. D. Lebowa, Kolizja wniosku o przywrdcenie terminu i srodka odwotaw-
czego w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, ZNSA 2014, nr 3, s. 76—88).
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2.2. Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpo-
znaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej (podstaw kasacyjnych), chyba
ze zachodza przestanki niewaznos$ci postepowania sadowego, wymienione
w § 2 powotanego artykutu. Takiego rodzaju przestanek w niniejszej sprawie
z urzedu nie odnotowano. Podobnie w trybie tym nie ujawniono podstaw
do odrzucenia skargi ani umorzenia postepowania przed sadem pierwszej in-
stancji, ktére obligowatyby Naczelny Sad Administracyjny do wydania posta-
nowienia przewidzianego w art. 189 p.p.s.a.

Wskazanie na ten przepis jest o tyle istotne, gdyz opisane ponizej niepra-
widlowosci m.in. w zakresie uzasadnienia postanowienia WSA nie zostaty
podniesione w ramach zarzutéw kasacyjnych i jako takie nie mogty stanowic
podstawy uchylenia zaskarzonego wyroku. Ich sygnalizacja w realiach sprawy
okazata sie jednak konieczna w obliczu réwnolegle rozpoznawanego wniosku
o przywrocenie terminu oraz konieczno$ci uporzadkowania stanu sprawy.

Niniejsza sprawa zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym w sktadzie
jednego sedziego wobec dyspozycji art. 181 § 2 w zw. z art. 182 § 3 p.p.s.a.

2.3. Pierwszy postawiony w skardze kasacyjnej zarzut nie moze zastu-
giwa¢ na uwzglednienie. Jak stusznie wskazuje sie w literaturze, przewi-
dziana w art. 280 § 2 p.p.s.a. mozliwos¢ zadania od zglaszajacego skarge
o0 wznowienie postepowania uprawdopodobnienia okolicznosci stwierdzaja-
cych zachowanie terminu odnosi sie do okolicznosci, co do ktdérych sad uzna,
ze sa niewystarczajaco uprawdopodobnione w skardze. Unormowanie to nie
odnosi sie do sytuacji, gdy w skardze o wznowienie postepowania nie wska-
zano w ogodle takich okolicznosci. Wskazanie bowiem okolicznosci stwierdzaja-
cych zachowanie terminu do wniesienia skargi jest elementem obligatoryjnym
skargi (art. 279 p.p.s.a.), ktérego brak powoduje, ze podstawa wznowienia,
co do ktérej nie podano okolicznosci stwierdzajacych zachowanie terminu, nie
moze by¢ przez sad rozpoznana merytorycznie (A. Kabat, w: B. Dauter, M. Nie-
zgodka-Medek, A. Kabat, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, wyd. I, LEX/el. 2021, art. 280).

Na kanwie zatem sprawy, wobec braku podania okoliczno$ci odnoszacych sie
do wniesienia skargi o wznowienie postepowania w terminie zakreslonym przez
art. 277 p.p.s.a., wystosowane w sprawie wezwanie — pod wzgledem tresci — jest
prawidlowe o tyle, ze w istocie winno dotyczy¢ wskazania, czy i na jakiej pod-
stawie strona uwaza, ze skarga o wznowienie postepowania zostata wniesiona
w terminie. W sytuacji natomiast gdy otrzymane informacje nie bytyby wystar-
czajace, Wojewddzki Sad Administracyjny na podstawie art. 280 § 2 p.p.s.a. bylby
uprawniony zadac od inicjujacego postepowanie dalszego uprawdopodobnienia
w tym zakresie. Kwestia uprawdopodobnienia tego, czy podane okolicznosci fak-
tycznie zaistnialy, wymaga w pierwszej kolejnosci wskazania tych okolicznosci.
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W istocie forma jezykowa zarzadzenia Sadu w tej sprawie jest nie do konca
nieprecyzyjna — operuje ona zwrotem ,wykazanie, ze skarga zostata wniesiona
w terminie” to wezwanie w sprawie winno dotyczy¢ okolicznosci stwierdzaja-
cych zachowanie terminu do wniesienia skargi wedle tresci art. 279 p.p.s.a.
Kwestia ta pozostala jednak bez wptywu na wynik postepowania, gdyz sposéb
sformutowania wezwania i jego wykonania nie stanowit podstawy rozstrzy-
gniecia. Podstawq odrzucenia skargi bylo nie udzielenie odpowiedzi na we-
zwanie w tym zakresie, a nie udzielenie odpowiedzi spetniajacej ciezar upraw-
dopodobnienia zamiast udowodnienia. W tej sytuacji zarzut pozostaje bez
wplywu na wynik sprawy.

2.4. W zakresie zarzutu drugiego przyznac nalezalo racje Wojewodzkiemu
Sadowi Administracyjnemu o tyle, Ze niewatpliwie pelnomocnik Strony usta-
nowiony z urzedu zachowuje swoje umocowanie réwniez w postepowaniu
inicjowanym skarga o wznowienie postepowania w sprawie. Zasadnie row-
niez przyjeto, ze pelnomocnik jest nie tylko uprawniony, ale i umocowany
do wystepowanie w sprawie w imieniu mocodawcy, ewentualne za$ prze-
szkody w kontakcie miedzy pelnomocnikiem a mandantem istotnie obciazaja
w skutkach tego drugiego. Sa to stwierdzenia zasadniczo niekwestionowane.

Okolicznosci, na ktére powotuje sie peltnomocnik, tj. ograniczona mozliwosé
kontaktu z mocodawca, znaczny uplyw czasu od zakonczenia postepowania
w zwyczajnym trybie, powinny zdaniem tutejszego Sadu by¢ jednak wziete
pod uwage w ramach analizy wniosku o przywrdcenie terminu, o czym bedzie
mowa w oddzielnym orzeczeniu odnoszacym sie do tej kwestii.

2.5. Zarzut trzeci odnosi sie juz bezposrednio do kwestii przywrécenia ter-
minu, ktéra zostanie rozpoznana w odrebnym postepowaniu. Sama zasadnos¢
przywrocenia terminu nie tylko nie moze przekresla¢ prawidtowosci rozstrzy-
gniecia w istocie stwierdzajacego uchybienia terminowi, a nadanie biegu ta-
kiemu wnioskowi wymaga wtasnie wstepnego stwierdzenia, ze termin zostat
naruszony. Okolicznosci powolane w ramach tego zarzutu nie moga odnies¢
skutku w postaci uchylenia zaskarzonego postanowienia.

2.6. Naczelny Sad Administracyjny zauwaza, ze przedmiotem zarzutéw nie
zostala objeta podstawa wydanego w sprawie rozstrzygniecia i wystosowanego
do strony wezwania. Kwestie te, z uwagi na zwiazanie tutejszego Sadu zarzu-
tami skargi kasacyjnej, nie mogty stanowi¢ podstawy uchylenia zaskarzonego
orzeczenia. Zagadnienia te nie sg réwniez objete opisanymi w art. 183 p.p.s.a.
przestankami niewaznosci.

Majac jednak na wzgledzie réwnolegle rozpoznawane zazalenie na odmowe
przywrocenie terminu i idaca za nim konieczno$¢é unaocznienia uchybienn Wo-
jewoddzkiego Sadu Administracyjnego, tutejszy Sad sygnalizacyjnie przedstawi
rozwazania w ponizszych kwestiach.
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Podkresli¢ nalezy, ze stosownie do art. 276 in principio p.p.s.a. do skargi
0 wznowienie postepowania stosuje sie odpowiednio przepisy o postepowaniu
przed sadem pierwszej instancji. Natomiast wedle art. 280 § 11 2 p.p.s.a. Sad
bada na posiedzeniu niejawnym, czy skarga jest wniesiona w terminie i czy
opiera sie na ustawowej podstawie wznowienia. W braku jednego z tych
wymagan sad skarge o wznowienie odrzuci, w przeciwnym razie wyznaczy
rozprawe, a na zadanie sgdu zglaszajacy skarge o wznowienie postepowania
obowiazany jest uprawdopodobnic¢ okolicznosci stwierdzajace zachowanie ter-
minu lub dopuszczalno$é wznowienia. Z kolei art. 279 p.p.s.a. wskazuje na ele-
menty sktadowe skargi o wznowienie postepowania, m.in. wskazanie okolicz-
nosci stwierdzajgcych zachowanie terminu do jej wniesienia.

Skoro skarga o wznowienie jest pismem strony inicjujacym postepowanie,
analogicznie do skargi z art. 50 czy skargi kasacyjnej z art. 173, to nalezy
uznad, ze zawarte w art. 276 odestanie do przepiséw o postepowaniu przed
sagdami pierwszej instancji obejmuje swoim zakresem takze regulacje zawartq
w art. 58 § 1 pkt 3, zgodnie z ktérym sad odrzuca skarge, gdy nie uzupelniono
W wyznaczonym terminie jej brakéw formalnych. Na tej podstawie przewod-
niczacy, badajac skarge o wznowienie pod wzgledem dochowania warunkéw
formalnych wskazanych w art. 46 oraz art. 279, wzywa strone (jej przedsta-
wiciela ustawowego lub pelnomocnika) do uzupelnienia w wyznaczonym
terminie dostrzezonych w tym zakresie brakéw, pouczajac jednoczesnie o ry-
gorze w postaci odrzucenia tej skargi. Tym samym nieuzupelnienie brakéw
skargi o wznowienie postepowania w wyznaczonym przez sad terminie spo-
woduje jej odrzucenie przez wojewddzki sad administracyjny postanowieniem
na podstawie art. 58 § 1 pkt 3 w zw. z art. 276 p.p.s.a.

W postepowaniu ze skargi o wznowienie postepowania ma odpowiednie za-
stosowanie art. 58 p.p.s.a., co oznacza, ze skarga ta moze by¢ odrzucona réwniez
z przyczyn wskazanych w tym przepisie (J. P. Tarno, w: Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. V, Warszawa 2011, art. 276).

2.7. Na kanwie zawistej sprawy odréznié nalezy sytuacje, w ktérej skarga
zostala wniesiona z naruszeniem terminu wynikajacego z art. 277 p.p.s.a.,
od sytuacji, gdy skarga nie zawiera okolicznos$ci stwierdzajacych zachowanie
terminu do jej wniesienia. W pierwszym przypadku bowiem Sad zobowia-
zany bedzie do odrzucenia skargi na podstawie art. 280 p.p.s.a., w drugim za$
w pierwszej kolejnosci bedzie nalezalo wezwaé strone do uzupelnienia braku
formalnego, a w razie jego nieuzupetnienia odrzucié¢ skarge na podstawie
art. 58 § 1 pkt 3/ w zw. z art. 276 p.p.s.a. wobec nieuzupelnienia w wyzna-
czonym terminie brakéw formalnych skargi.

W rozpoznawanej sprawie zaszta druga z opisywanych sytuacji. Wojewddzki
Sad Administracyjny, pomimo btednego powotania sie na art. 280 p.p.s.a. jako
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podstawe rozstrzygniecia w istocie nie stwierdzil niezachowania terminu
do wniesienia skargi o wznowienie postepowania. Z uzasadnienia zaskarzo-
nego postanowienia wynika bezsprzecznie, ze Sad pierwszej instancji dopa-
trzyt sie jedynie wady w zakresie nieuzupeinienia braku w postaci wskazania
okolicznosci stwierdzajacych zachowanie terminu, winien on byl wiec wydac
postanowienie na podstawie art. 58 § 1 pkt 3/ w zw. z art. 276 p.p.s.a. W tej sy-
tuacji rowniez zupelnie zbedna okazatla sie analiza oparcia skargi o ustawowaq
podstawe wznowienia, skoro Sad ten orzekat zasadniczo w oparciu o nieuzu-
pelnienia braku formalnego.

Postanowienie odrzucajgce skarge o wznowienie postepowania z powodu
nieusuniecia braku formalnego w zakresie wymogu wskazania okolicznosci
stwierdzajacych zachowanie terminu do jej wniesienia winno by¢ wydane
na podstawie art. 58 § 1 pkt 3 w zw. z art. 276 p.p.s.a. Natomiast odrzucenie
skargi o wznowienie postepowania na podstawie art. 280 p.p.s.a. nastepuje
dopiero w rezultacie oceny wystepujacych w sprawie okolicznosci skutkuja-
c[ej] uznaniem, ze nie mozna stwierdzi¢ zachowania terminu do (...) wnie-
sienia [skargi].

2.8. Majac na wzgledzie rozwazania prawne zawarte w pkt. 2.6., stwierdzié
nalezato réwniez, ze podstawg zarzadzenia wzywajacego Strone do uzupet-
nienia spornego braku formalnego winien by¢ art. 49 § 1 wzw. zart. 279 p.p.s.a.,
a nie art. 280 § 2 p.p.s.a. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze rygor odrzucenia
srodka zaskarzenia nie wynika z art. 280 § 2 p.p.s.a. i jego stosowanie wy-
daje sie dyskusyjne. Podobnie, jak stusznie wskazata strona w argumentacji
skargi kasacyjnej, przepis art. 280 § 2 p.p.s.a. dotyczy jedynie uprawdopodob-
nienia okolicznosci stwierdzajacych zachowanie terminu, a nie ich wykazania.

Jest to znamienne o tyle, ze w zaskarzonym postanowieniu odrzucajacym
skarge Sad przyjmuje argumentacje o doniostosci terminu sadowego na uzu-
peinienie braku formalnego jakoby byto oparte o art. 49 § 1 p.p.s.a. (ktdry
to przepis operuje terminem ustawowym), by potem w postanowieniu odma-
wiajacym przywrdcenie terminu stwierdzié, ze wyznaczony stronie termin byt
jednak terminem sadowym, ktéry Sad moéglby przedtuzy¢ pelnomocnikowi,
gdyby tylko ztozyl taki wniosek.

2.9. Wobec nieoparcia skargi kasacyjnej o kwestie opisane powyzej w pkt 2.7.
i 2.8., nalezalo uznaéd, ze zaskarzone postanowienie, pomimo btednego uza-
sadnienia, odpowiada prawu. Z uwagi jednak na rozpoznawane réwnolegle
zazalenie na odmowe przywrdcenia terminu do uzupetnienia brakéw formal-
nych nalezato uporzadkowac powyzsze kwestie natury proceduralne;j.

W sprawie bowiem oddzieli¢ nalezato kwestie nieuzupelnienia braku for-
malnego od - jakby wynikalo z podstawy prawnej postanowienia — uchy-
bienia terminowi do wniesienia skargi o wznowienie postepowania. Pozostato
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to jednak bez wplywu na tres¢ rozstrzygniecia, ktéra w obu przypadkach
winna skutkowac¢ odrzuceniem skargi o wznowienie postepowania.

2.10. Majac powyzsze na uwadze, Naczelny Sad Administracyjny — na pod-
stawie art. 184 w zw. z art. 181 § 2 i art. 182 § 1 i 3 p.p.s.a. — oddalit skarge
kasacyjna.

2.11. Wniosek o przyznanie wynagrodzenia peltnomocnikowi Skarzacej z ty-
tulu pomocy prawnej udzielanej z urzedu nie mégt zosta¢ rozpoznany przez
tutejszy Sad, gdyz wnioski takie podlegaja rozpoznaniu przez Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu (art. 258 — 261 p.p.s.a.).

11

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 6 sierpnia 2024 r.
(I1 FSK 534/24)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Maciej Jasniewicz (sprawozdawca)
Sedziowie: del. NSA Alicja Polariska, NSA Matgorzata Wolf — Kalamala

Wydatki na wykonanie urzadzen budowlanych zwiazanych z budyn-
kiem mieszkalnym, jak ogrodzenie i podjazdy, zapewniajace bezpieczen-
stwo i poprawiajace estetyke dziatki budowlanej, a przede wszystkim za-
pewniajace mozliwos¢ jej uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem, uznac
nalezy w swietle art. 21 ust. 1 pkt 131 w zw. z art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. d/
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(Dz.U. z 2016 r. poz. 2032 ze zm.) za poniesione na wlasne cele mieszka-
niowe.

Naczelny Sad Administracyjny oddalil na podstawie art. 184 in fine
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.) skarge kasacyjna Dyrek-
tora Izby Administracji Skarbowej w Katowicach od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 23 listopada 2023 r., sygn. akt
I SA/GIl 383/23 w sprawie ze skargi M.C. na decyzje Dyrektora Izby Admini-
stracji Skarbowej w Katowicach z dnia 30 grudnia 2022 r., nr (...) w przed-
miocie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za 2017 r.
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Z uzasadnienia

1. Wyrokiem z 23 listopada 2023 r., sygn. akt I SA/Gl 383/23,
w sprawie ze skargi M.C. (dalej: Skarzacy) na decyzje Dyrektora Izby Admi-
nistracji Skarbowej w Katowicach (dalej: DIAS) z 30 grudnia 2022 r. przed-
miocie podatku dochodowego od oséb fizycznych z tytutu odptatnego zbycia
nieruchomosci w 2017 r., Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach
na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r.,
poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) uchylil zaskarzong decyzje. Pelna tres¢ uza-
sadnienia zaskarzonego orzeczenia zostata zamieszczona w (...) CBOSA.

1.2. Sad pierwszej instancji przedstawil nastepujacy stan faktyczny sprawy.
Decyzja z 30 grudnia 2022 r. DIAS, po rozpoznaniu odwotania na podstawie
art. 233 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.; dalej: 0.p.) oraz przepiséw ustawy z dnia
26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2647 ze zm.; dalej: u.p.d.o.f.) utrzymat w mocy decyzje Naczelnika Urzedu
Skarbowego w T. (dalej: Naczelnik; organ I instancji) z 30 grudnia 2021 r. okre-
slajaca zobowiazanie podatkowe w podatku dochodowym od oséb fizycznych
za 2017 r. z tytulu odptatnego zbycia nieruchomosci w wysokosci 34 875 zt.
Organ odwotawczy zaznaczyl, ze istotg sporu byta zasadnos¢ nieuznania w za-
skarzonej decyzji za koszt uzyskania przychodu, z tytutu odptatnego zbycia nie-
ruchomosci potozonej w Z. wydatkéw poniesionych na wzniesienie budynku
na ww. nieruchomosci oraz kosztéw umowy darowizny sporzadzonej w formie
aktu notarialnego z 2014 r. DIAS zacytowatl tes¢ art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a/,
art. 19 ust. 1, art. 30e, art. 22 ust. 6¢, 6d i 6e u.p.d.o.f. (w brzmieniu obowiazu-
jacym w 2017 r.) oraz art. 21 ust. 1 pkt 131, art. 21 ust. 25 u.p.d.o.f. i wyjasnit,
ze z akt sprawy wynika, iz na podstawie umowy darowizny z 2014 r. podatnik
nabyl nieruchomos¢ stanowigca dziatke gruntu, ktérej czescig sktadowsq jest
budynek mieszkalny, murowany, o powierzchni 180,60 m?, przy czym ww. bu-
dynek mieszkalny zostal wybudowany — za zgoda darczyncéw — z wtasnych
naktadéw podatnika, wynoszacych 300 000 zt. Stosownie do § 6 aktu nota-
rialnego, koszty zwigzane z umowa darowizny, w tym optate sadowa, ponidst
podatnik. Na mocy aktu notarialnego z 27 czerwca 2017 r. podatnik zawart
umowe deweloperska, zgodnie z ktéra deweloper zobowiagzat sie wybudowacd
na dziatce, o obszarze 0,0538 ha, potozonej w T., budynek mieszkalny — dom
jednorodzinny w zabudowie bliZniaczej, o powierzchni 110,74 m? i przenies¢
na podatnika wiasnos¢ wyzej wymienionej dziatki wraz z wybudowanym
na niej budynkiem mieszkalnym, a podatnik zobowigzat sie do spelnienia
Swiadczenia pienieznego na poczet ceny nabycia w wysokosci 415 000 zt (§ 4
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aktu). Nastepnie na podstawie aktu notarialnego z 28 grudnia 2017 r. stano-
wiacego umowe sprzedazy oraz pelnomocnictwa, podatnik sprzedat — nabyta
na podstawie ww. umowy darowizny — nieruchomos$¢ gruntowg potozong w Z.,
za taczna kwote 630 000 zi. Sprzedajacy o$wiadczyl, ze przed podpisaniem
aktu otrzymat od kupujacych kwote 630 000 zt tytutem tacznej ceny i pokwi-
towat jej odbiér (§ 3 aktu notarialnego). Z kolei na mocy aktu notarialnego
z 29 grudnia 2017 r., bedacego umowa przeniesienia wtasnosci nieruchomosci
i ustanowienia stuzebnosci gruntowych, podatnik nabyt wtasnos¢ dziatki o ob-
szarze 0,0538 ha, wraz z wybudowanym na niej budynkiem mieszkalnym —
domem jednorodzinnym, do majatku osobistego za cene 415 000 zl. Z § 4 tego
aktu notarialnego wynikato, ze sprzedajacy oswiadczyl, iz cata cena nabycia
wyzej opisanej dziatki wraz z budynkiem, w wysokosci 415 000 zt zostata juz
wplacona przez podatnika, podobnie jak kwota 34 054,55 zt za dodatkowe
prace budowlane i elektryczne (§ 5 aktu notarialnego). Koszty tego aktu w wy-
sokosci 2 411 zt ponidst nabywca (§ 11 aktu notarialnego). Z zaskarzonej de-
cyzji wynika, Ze organ I instancji, do wydatkéw poniesionych na wtasne cele
mieszkaniowe, zaliczyt cze$¢ wydatkow, w tacznej kwocie 28 088 zl, poniesio-
nych na wykonanie dodatkowych prac budowlanych i elektrycznych, modyfi-
kujacych przedmiot i zakres prac okreslonych w umowie deweloperskiej, a wy-
mienionych w zataczniku nr 1 do umowy zlecenia zawartej przez podatnika
z deweloperem. W $wietle powyzszego DIAS uznal, ze sprzedaz 28 grudnia
2017 r. nieruchomosci nabytej w formie darowizny 14 listopada 2014 r. nasta-
pita przed uptywem pieciu lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym
nastgpito jej nabycie, stad tez przychdd uzyskany z tej sprzedazy podlega opo-
datkowaniu, z wylaczeniem przychodu (dochodu) podlegajacego zwolnieniu,
na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 131 u.p.d.o.f. W dniu 22 marca 2018 r. podatnik
ztozyt zeznanie PIT-39 o wysokosci osiggnietego dochodu (poniesionej straty)
w roku podatkowym 2017, w ktérym zeznal przychdd z odptatnego zbycia
nieruchomosci w wysokosci 630 000 zi, koszty uzyskania przychodu z od-
platnego zbycia nieruchomosci w kwocie 302 011,52 zl, dochéd z odptatnego
zbycia nieruchomosci w kwocie 327 988,48 zt, kwote zwolniona na podstawie
art. 21 ust. 1 pkt 131 u.p.d.o.f. w wysokos$ci 327 988,48 zt oraz podatek nalezny
0 zI. Organ odwotawczy zaznaczyl, ze podatnik nie przedtozyt faktur podatku
od towaréw i ustug dokumentujacych poniesienie wydatkéw na wzniesienie
budynku na nieruchomosci. DIAS stwierdzil, ze w $wietle przedstawionego
stanu faktycznego, organ I instancji zasadnie nie uznat za koszt uzyskania
przychodéw zbywanej nieruchomosci, potozonej w Z. naktadéw poczynio-
nych na wzniesienie budynku mieszkalnego, nieudokumentowanych faktu-
rami podatku od towardéw i ustug, a takze kosztéw notarialnych, poniesio-
nych w zwiazku z zawarciem umowy darowizny w formie aktu notarialnego
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z 2014 r. W ocenie organu odwotawczego prawidlowe obliczenie wysokosci
zobowiagzania podatkowego w podatku dochodowym od oséb fizycznych
z tytulu odptatnego zbycia nieruchomosci — objetej aktem notarialnym
z 28 grudnia 2017 r., przedstawia sie nastepujaco: przychéd — 630 000 zi.,
koszty uzyskania przychodu — 260 zt., dochdd — 629 740 zl., wydatki ponie-
sione na wilasne cele mieszkaniowe — 446 189 zi, to jest: koszty zakupu dziatki
i budynku (415 000 z1), prace budowlane i elektryczne (28 088 zl), optaty no-
tarialne (3 101 z1), kwota dochodu zwolnionego na podstawie art. 21 ust. 1
pkt 131 u.p.d.o.f. (dochdd x wydatki/przychdd) — 446 005 zt, podstawa obli-
czenia podatku — 183 735 zt.,, podatek nalezny — 34 910 zt.

2.1. W skardze na powyzsza decyzje Skarzacy zarzucit jej:

I. Naruszenie przepiséw postepowania, tj.:

1) art. 233 § 1 pkt 2 lit. a/ o.p. poprzez brak uchylenia decyzji organu I in-
stancji, pomimo naruszenia licznych przepiséw o.p. w postepowaniu podat-
kowym prowadzonym przez organ I instancji, tj.:

—art. 121 § 1 o.p. poprzez dzialanie organu w sposéb niebudzacy zaufania,
w sytuacji gdy opart sie on wylacznie na subiektywnych przypuszczeniach do-
tyczacych materialu dowodowego, w sposéb dowolny ustalit stan faktyczny
i nie umozliwil podatnikowi udziatlu w postepowaniu;

— art. 122 o.p. poprzez naruszenie obowigzku zebrania i rozpatrzenia ca-
tosci materiatu dowodowego majacego istotny wptyw na wynik sprawy;

— art. 180 o.p. poprzez nieprzeprowadzenie dowodu z przestuchania
swiadkow, w sytuacji gdy podatnik nie mégl, ze wzgledu na swdj stan zdrowia,
braé czynnego udziatlu w postepowaniu;

— art. 187 § 1 o.p. poprzez niezebranie pelnego materiatlu dowodowego,
co spowodowato btedna ocene stanu faktycznego i wydanie btednej decyzji;

— art. 191 o.p. poprzez przekroczenie granic swobodnej oceny dowoddw,
ktéra przybrata cechy oceny dowolnej, sprzecznej ze zgromadzonym mate-
riatem dowodowym przez m.in. dokonanie oceny materialu dowodowego
w sytuacji, gdy byt on niepelny;

2) art. 122 w zw. z art. 187 § 1 o.p. poprzez uchylanie sie od wszechstron-
nego dziatania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy;

3) art. 210 § 4 o.p. poprzez brak wskazania w uzasadnieniu decyzji faktéw,
ktére organ uznat za udowodnione, dowoddéw, ktérym dat wiare oraz przy-
czyn, dla ktérych innym dowodom odmoéwit wiarygodnosci;

4) art. 121 § 1 o.p. polegajgce na prowadzeniu postepowania w sposéb pod-
wazajacy zaufanie obywateli do organéw podatkowych, prowadzenie poste-
powania w sposéb nieobiektywny, uwzglednienie okolicznosci tylko na nie-
korzysé skarzacego przy pominieciu wszelkich okolicznosci przemawiajacych
na jego korzysc.
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Skarzacy wnidst o uchylenie decyzji organu I i II instancji w catosci i umo-
rzenie postepowania ewentualnie o uchylenie decyzji organu II instancji i prze-
kazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi I instancji.

2.2. W odpowiedzi na skarge organ odwotawczy wniost o jej oddalenie.

2.3. Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gliwicach, uchylajac zaskarzona
decyzje, wyjasnil, ze Skarzacy uzyskat przychéd, o ktérym mowa w art. 10
ust. 1 pkt 8 lit. a/ — ¢/ u.p.d.o.f., a sporna jest wysokosc¢ tego przychodu. Skar-
zacy w toku postepowania oswiadczyl, Ze nie posiada zadnych faktur dotycza-
cych naktadéw poniesionych na nieruchomosé, nie przedktadat ich takze w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym. Sad meriti wskazat, ze dokumentacja
w postaci faktur VAT jest jedynym materialem dowodowym, w oparciu o ktory
mozna uwzgledni¢ wysoko$¢ naktadéw, o ktérych mowa w art. 22 ust. 6¢
i 6d u.p.d.o.f. W tym zakresie Sad uznal zarzuty skargi za nieuzasadnione.
Natomiast za zasadne Sad uznal zarzuty Skarzacego dotyczace nieuwzgled-
nienia przez organy obu instancji jego wydatkéw na ogrodzenie dziatki oraz
brukowanie doj$cia do domu i podjazdu w tacznej kwocie 5966, 55 zi, ktore
to wydatki, zgodnie z pkt 2 umowy — zlecenia z 7 pazdziernika 2017 r. zmie-
nity catkowitq cene sprzedazy nieruchomosci o wartos¢ brutto prac zleconych
ta umowa. Istota sporu zdaniem WSA w Gliwicach dotyczyla w tym zakresie
wyktadni art. 21 ust. 1 pkt 131 oraz art. 21 ust. 25 pkt 1 u.p.d.o.f., a w szcze-
gblnosci, czy norma wynikajaca z tych przepiséw pozwala na uznanie w ca-
losci za wydatki poniesione na wilasne cele mieszkaniowe kosztu nabycia
nieruchomosci gruntowej, na ktoérej précz budynku mieszkalnego znaj-
duje sie takze ogrodzenie dziatki oraz brukowanie dojscia do domu i podjazdu.
Uszczegdlowienia wlasnych celéw mieszkaniowych, o ktérych stanowi art. 21
ust. 1 pkt 131 u.p.d.o.f., ustawodawca dokonat m.in. w art. 21 ust. 25 pkt 1
lit. a/ u.p.d.o.f., zgodnie z ktérym za wydatki poniesione na cele, o ktérych
mowa w ust. 1 pkt 131, uwaza sie wydatki poniesione na nabycie budynku
mieszkalnego, jego czesci lub udziatu w takim budynku, lokalu mieszkalnego
stanowiacego odrebng nieruchomos¢ lub udziatu w takim lokalu, a takze
na nabycie gruntu lub udziatu w gruncie albo prawa uzytkowania wieczystego
gruntu lub udzialu w takim prawie, zwigzanych z tym budynkiem lub lokalem.
Za wydatki mieszkaniowe korzystajace ze zwolnienia uznane zostaty wydatki
zaréwno na nabycie budynku mieszkalnego, jak i wydatki na nabycie gruntu
lub udziatu w gruncie albo prawa uzytkowania wieczystego gruntu lub udziatu
w takim prawie, zwigzanych z tym budynkiem. Ponadto Sad meriti wskazat,
ze omawiany przepis nawigzuje do cywilnoprawnej koncepcji z art. 48 ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.),
zgodnie z ktéra do czesci sktadowych gruntu naleza w szczegdélnosci budynki
i inne urzadzenia trwale z gruntem zwigzane, jak réwniez drzewa i inne
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rosliny od chwili zasadzenia lub zasiania (zasada superficies solo cedit). Sad
a quo stwierdzil, ze powyzsze regulacje pozwalaja na uznanie za wydatki po-
niesione na wlasne cele mieszkaniowe réwniez takich, ktdére dotycza nie tylko
samej substancji mieszkaniowej, ale takze gruntu (zaréwno w postaci prawa
wlasnosci, jak i prawa uzytkowania wieczystego). Jezeli budynki i budowle po-
sadowione na dzialce gruntu stuza celom mieszkaniowym, to nie ma podstaw
do sztucznego wyodrebniania w ramach jednej transakcji nabycia nierucho-
mosci odrebnie warto$ci gruntu, wartosci budynku mieszkalnego oraz war-
tosci ogrodzenia dziatki oraz brukowania dojscia do domu i podjazdu.

2.4. Rowniez za zasadne Sad uznal zarzuty Skarzacego dotyczace nie-
uwzglednienia przez organy obu instancji jego udokumentowanych kosztow
nabycia nieruchomosci w postaci optaty za czynnosci notarialne. Odwotano sie
do tresci art. 22 ust. 6¢ u.p.d.o.f. i wyjasniono, ze przepis ten nie zawiera ogra-
niczenia jego stosowania do przypadkow odptatnego nabycia nieruchomosci
i zastosowanie znajduje do wszystkich sposobéw nabycia nieruchomosci, z za-
strzezeniem ust. 6d, ktory z kolei uszczegoétawia przepis art. 22 ust. 6¢ u.p.d.o.f.
w przypadkach nieodptatnego nabycia. Za nieracjonalne nalezatoby uznaé
przyjecie, ze za koszty uzyskania przychodu z tytulu odptatnego zbycia,
o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a/ — ¢/ uznawane sg udokumentowane
koszty nabycia nieruchomosci poniesione przez spadkodawce, a nie sg uzna-
wane udokumentowane koszty nabycia nieruchomosci poniesione przez podat-
nika, o ktérych stanowi art. 22 ust. 6¢ u.p.d.o.f. Z tych wzgledéw na podstawie
art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ i ¢/ p.p.s.a. WSA uchylit zaskarzona decyzje.

3.1. Pelnomocnik organu podatkowego wnidst skarge kasacyjna i zaskarzyt
powyzszy wyrok w catoéci, zarzucajgc mu naruszenie przepiséw prawa mate-
rialnego tj.

1) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. a/ u.p.d.o.f.
poprzez niewlasciwe zastosowanie i uznanie, ze w realiach sprawy wydatki
poniesione na wykonanie ogrodzenia dzialki oraz brukowania dojscia do domu
i podjazdu stanowia wydatki poniesione na realizacje wtasnych celéw miesz-
kaniowych, o ktérych mowa w ww. przepisie, mimo ze prace te zostaly wyko-
nane na podstawie innego niz nabycie nieruchomosci stosunku prawnego (nie-
zaleznie od nabycia nieruchomosci), podczas gdy wydatki te powinny zostac
zakwalifikowane zgodnie z art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. d/ u.p.d.o.f;

2) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 22 ust. 6¢ i ust. 6d u.p.d.o.f.
poprzez niewlasciwe zastosowanie i uznanie, ze kosztem nabycia nierucho-
mosci, w formie darowizny, jest optata za czynno$ci notarialne zwigzane
z tg darowizna.

Wskazujac na powyzsze naruszenia, petlnomocnik organu podatkowego wnidst
o uchylenie zaskarzonego wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
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w Gliwicach w catosci oraz orzeczenie co do istoty sprawy poprzez rozpatrzenie
skargi na decyzje DIAS z dnia 30 grudnia 2022 r., tj. oddalenie skargi ewentu-
alnie przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania oraz zasadzenie kosztéw
postepowania kasacyjnego, w tym kosztow zastepstwa prawnego wedtug norm
przepisanych.

3.2. Skarzacy nie wniost odpowiedzi na skarge kasacyjna.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

4.1. Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie, cho¢ jeden z za-
rzutéw nalezy uzna¢ za uzasadniony.

4.2. Organ interpretacyjny we wniesionej skardze kasacyjnej podnidst wy-
lacznie zarzuty naruszenia prawa materialnego poprzez niewlasciwe zasto-
sowanie wskazanych w niej przepiséw u.p.d.o.f. Istota sporu w postepowaniu
kasacyjnym koncentruje sie na dwdch zagadnieniach. Pierwsze odnosi sie
do mozliwos$ci uznania za wydatki poniesione na wtasne cele mieszkaniowe
przez podatnika, ktére dotycza wybudowania na zakupionej dziatce ogro-
dzenia oraz wybrukowania dojscia do domu i podjazdu. Drugie odnosi sie
do mozliwosci ujecia w kosztach uzyskania przychodu z tytulu odptatnego
zbycia, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a/ u.p.d.o.f. wydatku z ty-
tutu optaty wynagrodzenia na rzecz notariusza za dokonanie czynno$ci nota-
rialnej, czyli sporzadzenie aktu notarialnego stanowigcego umowe darowizny.
Z uzasadnienia skargi kasacyjnej wynika, ze w rzeczywistosci zarzuty te do-
tyczg naruszeniu prawa materialnego przez jego btedng wyktadnie.

4.3. Za bezzasadne nalezy uznac zarzuty naruszenia art. 145 § 1 pkt 1
lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. a/ u.p.d.o.f. Na wstepie nalezy
zauwazyd¢, ze klasyfikujac dokonane przez strone wydatki na wtasne cele miesz-
kaniowe, organy podatkowe przyjely, ze stanowig one odptatnos¢ poniesiong
na budowe budynku mieszkalnego i zakwalifikowaty je do zwolnienia z art. 21
ust. 25 pkt 1 lit. d/ u.p.d.o.f., tak co do wydatkéw z tytutu zakupu od dewelopera
budynku wraz z gruntem w kwocie 415 000 zl, jak i co do wydatkéw za do-
datkowe prace budowlane i elektryczne, ktére réwniez zostaty wykonane przez
dewelopera. Koncepcja ta nie zostata co do zasady podwazona przez Sad pierw-
szej instancji ani w warstwie prawa materialnego, ani co do ustalen faktycznych.
Jednakze z rozwazan zamieszczonych w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku
wynika, ze zdaniem Sadu meriti Skarzacy nabyl od dewelopera nieruchomos¢
gruntowg wraz z budynkiem mieszkalnym oraz ogrodzeniem, wybrukowanym
dojsciem i podjazdem. WSA przyjat zatem, ze sa to wydatki okreslone w art. 21
ust. 25 pkt 1 lit. a/ u.p.d.o.f. Zgodnie ze stanem faktycznym sprawy, ktéry nie zo-
stal podwazony przez Sad pierwszej instancji, z aktu notarialnego z 27 czerwca
2017 r., stanowiacego umowe deweloperska, wynika, ze II-Inwestycje C. SA, zo-
bowigzata sie¢ wybudowac na dzialce gruntu dom jednorodzinny w zabudowie
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blizniaczej i przenies¢ wtasnos$é dziatki wraz z wybudowanym na niej budyn-
kiem na rzecz podatnika za cene 415000 zt. Prdcz tego na mocy dodatkowej
umowy zlecenia z 7 pazdziernika 2017 r. Skarzacy porozumiat sie z dewelo-
perem co do wykonania na tej nieruchomosci dodatkowych prac budowlanych
i elektrycznych za taczng kwote 34 054,55 zt. W ramach tych prac ujeto takze
wykonanie ogrodzenia i brukowanie dziatki. Zdaniem organu podatkowego do-
ptata ta w lacznej kwocie 6 666,55 zt (przed bonifikata), dotyczaca tych ostat-
nich robdt, nie mogta zosta¢ zaliczona do wydatkéw na wtasne cele mieszka-
niowe, gdyz nie spetnia dyspozycji zawartej w art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. d/ u.p.d.o.f.
W szczegdlnosci wydatki nie wypetniaja definicji budowy z art. 3 pkt 6 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2019 r. poz. 1186 ze zm.; dalej:
p.d.). Stanowisko to nalezy uznaé za nieprawidlowe. Co prawda WSA w Gliwi-
cach, nie powazajac ustalen faktycznych, ani tez przyjetej przez organy podat-
kowe wykladni przepiséw prawa materialnego, nieprawidlowo odwotlatl sie
do regulacji wynikajacej z art. 21 ust. 1 pkt 25 lit. a/ u.p.d.o.f., ktéra dotyczy
wydatkéw poniesionych na nabycie budynku mieszkalnego, a takze na nabycie
gruntu zwigzanego z tym budynkiem. Trafnie jednak wskazal, ze w takim
przypadku wszystkie naniesienia na takim gruncie, jako czesci sktadowe nie-
ruchomosci, ktére stuzg prawidtowemu korzystaniu z budynku mieszkalnego,
powinny by¢ kwalifikowane jako mieszczace sie w celu preferowanym przez
ustawodawce z art. 21 ust. 1 pkt 131 u.p.d.o.f. Mimo ze stanowisko to odnosi sie
do innej normy prawnej, stwierdzi¢ nalezy, ze zaskarzony wyrok pomimo bted-
nego uzasadnienia w tej czesci odpowiada prawu. Za wydatki poczynione na bu-
dowe wilasnego budynku mieszkalnego nalezy uznac te, ktére dotycza zagospo-
darowania terenu wokot tego budynku, o ile zlokalizowane sg w obrebie dziaki,
na ktdrej jest on posadowiony. Za wadliwie za$ nalezy uzna¢ odwotanie do unor-
mowania z art. 3 pkt 6 p.b. dotyczace definicji legalnej ,,budowy”. Definicja ta do-
tyczy ustawy Prawo budowlane i nie moze by¢ w prosty sposéb transponowana
do u.p.d.o.f., gdyz w tekscie ustawy podatkowej nie zawarto takiego odestania.
Po wtdre odnosi sie ona do obiektu budowlanego, przez ktdéry nalezy rozumieé
na gruncie prawa budowlanego: budynek, budowle badz obiekt matej archi-
tektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych
(art. 3 pkt 1 p.b.). Ponadto w art. 3 pkt 9 p.b. zawarto definicje urzadzen budow-
lanych, zgodnie z ktdéra nalezy przez to rozumie¢ urzadzenia techniczne zwia-
zane z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwo$é uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem, jak przylacza i urzadzenia instalacyjne, w tym
stuzace oczyszczaniu lub gromadzeniu Sciekéw, a takze przejazdy, ogrodzenia,
place postojowe i place pod $mietniki. Wynika z tego, ze ogrodzenie i bruko-
wanie podjazdu oraz chodnika w znaczeniu normatywnym prawa budowlanego
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ma zapewnia¢ mozliwos¢ uzytkowania m.in. budynku mieszkalnego. Jak wska-
zano za$ w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 2 grudnia 2010 r.,
IT OSK 1974/10 (CBOSA), ogrodzenie, w przypadku istnienia budynku, stanowi
urzadzenie budowlane zapewniajace mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie
Z jego przeznaczeniem i jest ono czescig obiektu budowlanego. Nie ma bowiem
znaczenia fizyczne potaczenie struktury ogrodzenia z bryta budynku, gdyz defi-
nicja urzadzenia budowlanego wymaga tylko, aby byto ono zwigzane z obiektem
budowlanym funkcjonalnie, zapewniajac mozliwos¢ uzytkowania tego obiektu
zgodnie z przeznaczeniem. Niezaleznie jednak od tego, czy ogrodzenie jest bu-
dowane jako czes¢ obiektu budowlanego, czy tez jako odrebny obiekt budow-
lany, miesci sie zawsze w definicji obiektu budowlanego lub jego czesci. Dodat-
kowo wymaga podkreslenia, ze ogrodzenie i podjazd po ich wykonaniu na danej
dzialce nie stanowia odrebnego od gruntu przedmiotu wlasnosci, na co zwrdcit
uwage Sad a quo. Postugujac sie takze wykladnia funkcjonalna nalezy uznad,
ze posadowienie ogrodzenia i wykonanie brukowanego podjazdu jest w drugiej
dekadzie XXI wieku zwigzane integralnie z budownictwem mieszkaniowym,
tak jak instalacja odprowadzania wod deszczowych, brama garazowa, czy ze-
wnetrzne gniazda elektryczne, ktére to wydatki zostaty zaakceptowane przez
organy podatkowe w ramach dodatkowych prac budowlanych i elektrycznych
wykonanych na rzecz podatnika przez dewelopera. Ponadto w orzecznictwie
wyrazano juz stanowisko, ze wydatki m.in. na ogrodzenie, parkingi, miejsca po-
stojowe, drogi i chodnik ponoszone w ramach wspdlnoty mieszkaniowej nalezy
uznac za wydatki na cele mieszkaniowe w rozumieniu art. 21 ust. 1 pkt 131 w zw.
z art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. d/ u.p.d.o.f. (por. wyroki Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z: 7 grudnia 2021 r., Il FSK 794/19; 10 sierpnia 2021 r., Il FSK 3598/18;
2lipca 2021 r., Il FSK 3752/18; CBOSA). Nie ma zatem przeszkdd, aby takie same
wydatki czynione na nieruchomos¢ stanowiaca odrebng wtasnosé¢ pojedynczej
osoby fizycznej réwniez uznawac za wydatki realizujace wiasny cel mieszka-
niowy, gdyz dotycza one zagospodarowania terenu okalajacego budynek prze-
znaczony do zamieszkania. Jezeli zatem urzadzenia budowlane usytuowane
na dzialce gruntu stuza celom mieszkaniowym, to nie ma podstaw do sztucz-
nego wyodrebniania ich wartosci z kosztéw budowy wlasnego budynku miesz-
kalnego w rozumieniu art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. d/ u.p.d.o.f. Wobec tego poglad,
ze ogrodzenia i podjazdy wybudowane na dziatkach budowlanych nie stuza
zaspokojeniu potrzeb zwigzanych z zamieszkiwaniem, jest stanowiskiem ana-
chronicznym, ktére nie uwzglednia aktualnego poziomu rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i standardu wykanczania nie tylko budynkéw jednorodzinnych
oraz wlasciwego rozumienia sposobu zaspokajania przez obywateli potrzeb
mieszkaniowych. Wobec tego wydatki na wykonanie urzadzen budowlanych
zwigzanych z budynkiem mieszkalnym, jak ogrodzenie i podjazdy, zapewniajace
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bezpieczenstwo i poprawiajace estetyke dziatki budowlanej, a przede wszystkim
zapewniajace mozliwos¢ jej uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem, uzna¢ na-
lezy w $wietle art. 21 ust. 1 pkt 131 w zw. z art. 21 ust. 25 pkt 1 lit. d/ ustawy
z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz. U. z 2016 1.
poz. 2032 ze zm.) za poniesione na wtasne cele mieszkaniowe.

4.4. Za zasadne zas nalezy uznad zarzuty skargi kasacyjnej dotyczace naru-
szenia art. 22 ust. 6¢ i ust. 6d u.p.d.o.f. Zgodnie z pierwszym ze wskazanych prze-
piséw, w stanie prawnym obowigzujacym w 2017 r., koszty uzyskania przychodu
z tytulu odptatnego zbycia, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a/ - ¢/,
z zastrzezeniem ust. 6d, stanowig udokumentowane koszty nabycia lub udo-
kumentowane koszty wytworzenia, powiekszone o udokumentowane naktady,
ktére zwiekszyly warto$¢ rzeczy i praw majatkowych, poczynione w czasie ich
posiadania. Z kolei stosownie do art. 22 ust. 6d u.p.d.o.f. za koszty uzyskania
przychodu z tytutu odptatnego zbycia, o ktéorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8
lit. a/ — ¢/, nabytych w drodze spadku, darowizny lub w inny nieodptatny sposéb,
uwaza sie udokumentowane naktady, ktére zwiekszyly wartosé rzeczy i praw
majatkowych, poczynione w czasie ich posiadania oraz kwote zaptaconego po-
datku od spadkéw i darowizn w takiej czesci, w jakiej wartos¢ zbywanej rzeczy
lub prawa przyjeta do opodatkowania podatkiem od spadkéw i darowizn odpo-
wiada tacznej wartosci rzeczy i praw majatkowych przyjetej do opodatkowania
podatkiem od spadkdéw i darowizn. W ocenie Sadu pierwszej instancji art. 22
ust. 6¢ u.p.d.o.f. nie zawiera ograniczenia jego stosowania do przypadkéw odptat-
nego nabycia nieruchomosci i zastosowanie znajduje do wszystkich sposobéw na-
bycia nieruchomosci, a art. 22 ust. 6d u.p.d.o.f. dodatkowo uszczegdtawia przepis
art. 22 ust. 6¢ u.p.d.o.f. w przypadkach nieodptatnego nabycia. Btad w wyktadni
tego przepisu dokonanej przez Sad a quo polega przede wszystkim na przyjeciu
zaltozenia, ze do kosztéw uzyskania przychodu z tytutu odptatnego zbycia nieru-
chomosci nabytych w drodze darowizny zastosowanie znajduje norma, ktéra na-
lezy zrekonstruowac w oparciu o dwie wskazane powyzej jednostki redakcyjne
art. 22 u.p.d.o.f. Tymczasem z samej systematyki art. 22 u.p.d.o.f. wynika, Ze jego
kolejne ustepy w znacznym stopniu modyfikuja ogdlng regute dotyczacq ade-
kwatnego zwigzku przyczynowo-skutkowego kosztu uzyskania z przychodem
z danego Zrédta zapisana w ust.1. Systematyka art. 22 u.p.d.o.f. wskazuje zatem,
ze zasada ogdlna dotyczaca kwalifikowania danego kosztu uzyskania przychodu
z art. 22 ust. 1 u.p.d.o.f. doznaje wyjatku i ograniczen w kolejnych jednostkach
redakcyjnych. W przypadku kosztéw uzyskania przychodu z tytutu odptatnego
zbycia, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a/ — ¢/ u.p.d.o.f. ustawodawca
dodatkowo réznicuje mozliwo$é rozpoznania kosztéw uzyskania przychodow
od sposobu nabycia nieruchomosci i innych praw majatkowych na nieruchomo-
$ciach. Wpierw ustanowiono ogoélna regute dotyczaca kosztéw, ktérg poprzez
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zastrzezenie stosowania art. 22 ust. 6d u.p.d.o.f. zmieniono w tym ostatnim prze-
pisie. Nalezy zauwazy¢, ze w obydwu jednostkach redakcyjnych, tj. w ust. 6¢ oraz
ust. 6d powtérzono zapis o tym, ze kosztem uzyskania mogg by¢ ,,udokumento-
wane nakltady, ktére zwiekszyly warto$¢ rzeczy i praw majatkowych, poczynione
w czasie ich posiadania”. Gdyby art. 22 ust. 6d u.p.d.o.f. miat stanowic uzupelnienie
zapisu z art. 22 ust. 6¢ u.p.d.o.f., zbedne byloby powtarzanie tej frazy w obydwu
przepisach stanowiacych dwie jednostki redakcyjne. Ponadto nalezy zauwazyc,
ze poczawszy od 1 stycznia 2019 r. przepis art. 22 ust. 6d u.p.d.o.f. zmienit swoje
brzmienie i zostal rozszerzony katalog wydatkéw, ktére moga stanowic koszty uzy-
skania przychodu z tytutu odptatnego zbycia, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8
lit. a/ — ¢/, nabytych w drodze spadku, darowizny lub w inny nieodptatny sposéb.
Dopiero w tym katalogu znalazt sie zapis o udokumentowanych kosztach nabycia
lub wytworzenia poniesionych przez spadkodawce, na co wskazal Sad pierwszej
instancji. Dodatkowo nalezy wskazac, ze w art. 22 ust. 6e u.p.d.o.f. znalaz! sie zapis
méwiacy o tym, ze wysoko$¢ naktadéw, o ktérych mowa w ust. 6¢ i 6d, ustala sie
na podstawie faktur VAT w rozumieniu przepiséw o podatku od towaréw i ustug
oraz dokumentéw stwierdzajacych poniesienie optat administracyjnych. Usta-
wodawca zatem traktuje roztacznie koszty uzyskania przychodéw w przypadku
odptatnego zbycia, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a/ — ¢/ u.p.d.o.f,
konsekwentnie wyodrebniajac unormowanie odnoszace sie do sposobu nabycia
nieruchomodci i praw majatkowych. Tym samym za uprawniony nalezy uznac po-
glad wyrazony w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 czerwca 2022 r.,
IT FSK 2658/19 (CBOSA), ze art. 22 ust. 6¢ u.p.d.o.f. ma zastosowanie wéwczas,
gdy zbywane nieruchomosci i prawa majatkowe zbywca nabyt w sposéb odptatny,
zas art. 22 ust. 6d u.p.d.o.f. — gdy nieruchomosci te i prawa majatkowe nabyt
w drodze spadku, darowizny lub inny nieodplatny sposéb. Zatem to sposéb nabycia
ma istotne znaczenie dla prawidlowego ustalenia kosztéw uzyskania przychodéw
w przypadku okreslenia zobowigzania podatkowego ze zrddia przychoddw,
o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 8 lit. a/ — ¢/ u.p.d.o.f.

4.5. Przytoczona wadliwos$¢ stanowiska wyrazonego przez Sad pierwszej in-
stancji, wobec uznania, ze stusznie decyzja DIAS zostata uchylona, nie moze do-
prowadzi¢ do uwzglednienia skargi kasacyjnej. Jak wynika z art. 184 p.p.s.a.,
Naczelny Sad Administracyjny oddala skarge kasacyjna, miedzy innymi woéw-
czas, gdy zaskarzone orzeczenie mimo btednego uzasadnienia odpowiada
prawu. Poniewaz przepisy p.p.s.a. nie przewidujg mozliwosci zaskarzania sa-
mego uzasadnienia orzeczenia sadu administracyjnego pierwszej instancji, tak
w catosci, jak i w czesci, zmiane wyrazonej w uzasadnieniu takiego orzeczenia,
niekorzystnej dla strony wnoszacej skarge kasacyjna oceny prawnej, moze ona
uzyska¢ w drodze zaskarzenia calego orzeczenia. W takiej sytuacji, weryfi-
kujac zasadnos¢ przestanek rozstrzygniecia, na ktérych opart sie Wojewodzki
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Sad Administracyjny, Naczelny Sad Administracyjny moze orzec na podstawie
art. 184 in fine p.p.s.a., taka skarge kasacyjna wprawdzie oddalajac, ale weryfi-
kujac motywy rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego, w tym wyrazong w nim
ocene prawng oraz wskazania co do dalszego postepowania (por. np. wyrok NSA
z 3 pazdziernika 2017 r., I FSK 2331/15, CBOSA). Dlatego tez w ponownie pro-
wadzonym postepowaniu, DIAS bedzie zwigzany ocena prawna co do sposobu
ustalenia kosztéw postepowania, wyrazong w niniejszym uzasadnieniu, tak jak
to przewiduje art. 153 p.p.s.a., z pominieciem zakwestionowanego stanowiska
wyrazonego przez WSA w Gliwicach w zaskarzonym wyroku.

4.6. Naczelny Sad Administracyjny nie orzek! o kosztach postepowania kasa-
cyjnego, gdyz w przypadku oddalenia skargi kasacyjnej, zgodnie z art. 204 p.p.s.a.
obowiazek zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego obciaza wnoszacego ten
srodek zaskarzenia. Ewentualna mozliwo$¢ zasadzenia kosztéw na rzecz DIAS
miataby miejsce jedynie wéwczas, gdyby wyrok WSA w Gliwicach zostat uchy-
lony (art. 203 pkt 2 p.p.s.a.). Koszty postepowania kasacyjnego na rzecz organu
w przypadku oddalenia skargi kasacyjnej zasadzane sa wowczas, gdy zaskarzono
skarga kasacyjng wyrok sadu pierwszej instancji oddalajacy skarge (art. 204
pkt p.p.s.a.). Przepisy p.p.s.a. nie przewidujq natomiast zasadzenia kosztéw poste-
powania kasacyjnego na rzecz podmiotu, ktdrego argumentacja zostata wpraw-
dzie w czesci uwzgledniona, jednak skarga kasacyjna podlegata oddaleniu.

12

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 7 sierpnia 2024 r.
(IT OSK 1298/23)

Przewodniczqcy: Sedzia NSA Jerzy Siegien (sprawozdawca)
Sedziowie: del. WSA Piotr Broda, NSA Tomasz Zbrojewski

Zakres podmiotowy postepowania, o ktérym mowa w art. 155 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2022 r. poz. 2000), wyznacza co do zasady tresé¢ przepisow ma-
terialnoprawnych obowiazujacych w dacie wydawania kwestionowanej
w tym trybie decyzji, a w przypadku postepowania w sprawie udzielenia
pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego - art. 59 ust. 7 ustawy
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z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351).
Uchylenia decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie w trybie art. 155 k.p.a.
nie moze zada¢ osoba, ktdra nie brata udzialu w postepowaniu w sprawie
udzielenia pozwolenia na uzytkowanie, jezeli nie zachodza dodat-
kowe przestanki uzasadniajace rozszerzenie katalogu stron ustalonego
w art. 59 ust. 7 ustawy — Prawo budowlane.

Naczelny Sad Administracyjny uznat na podstawie art. art. 188 w zw.
z art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.) skarge kasacyjng
(...) Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w (...) od wyroku Woje-
wodzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 16 lutego 2023 r., sygn.
akt IT SA/Kr 1513/22 w sprawie ze skargi Z.K., M.K., R.K., B.K. na postano-
wienie (...) Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w (...) z dnia 10
listopada 2022 r. znak (...) w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania,
uchylitzaskarzony wyrokiod dalitskarge oraz na podstawie art. 200
iart. 205 § 2 powyzszej ustawy.zas gd zitod Z.K., M.K., R.K., B.K. solidarnie
narzecz (...) Wojewo6dzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w (...) osiemset
dwadzies$cia ztotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania sagdowego.

Z uzasadnienia

Wyrokiem z 16 lutego 2023 r., II SA/Kr 1513/22 Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Krakowie, po rozpoznaniu skargi Z.K., M.K., R.K. oraz B.K.
na postanowienie (...) Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego
w (...) z 10 listopada 2022 r. w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania,
uchylit zaskarzone postanowienie oraz poprzedzajace je postanowienie or-
ganu pierwszej instancji.

Wyrok zapadt w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym.

Zaskarzonym postanowieniem z 10 listopada 2022 r. Wojewoda (...) po roz-
patrzeniu zazalen B.K. i R.K. oraz M.K. i Z.K. na postanowienie Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego w Z. z 2 sierpnia 2022 r., ktérym po rozpa-
trzeniu wniosku B.K., R.K., Z.K. i M.K. z 13 lipca 2022 r., na podstawie art. 61a
§ 1 k.p.a., odmdéwiono wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie
uchylenia pozwolenia na uzytkowanie pensjonatu zlokalizowanego w Z. —
utrzymat w mocy zaskarzone postanowienie.

W uzasadnieniu postanowienia organ drugiej instancji wskazal, ze przepis
art. 59 ust. 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2351 ze zm.; dalej: p.b.) zaweza krag podmiotéw mogacych by¢ strong po-
stepowania w stosunku do definicji strony wynikajacej z art. 28 k.p.a. Podmiotem
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tym moze by¢ tylko inwestor, co w konsekwencji wytacza mozliwos¢ uzyskania
statusu strony przez inne podmioty, chociazby miaty one interes prawny w in-
nych postepowaniach dotyczacych inwestycji objetej decyzja o pozwoleniu
na uzytkowanie, np. o wydanie pozwolenia na budowe. Organ powotatl sie
na prawomocny wyrok WSA w Krakowie z 26 lutego 2016 r. II SA/Kr 1496/15,
z ktérego wynika, ze inwestor zrealizowal inwestycje na podstawie ostatecznej
decyzji o pozwoleniu na budowe, ktéra zobowigzywata go przed przystapieniem
do uzytkowania obiektu do wystapienia z wnioskiem o uzyskanie pozwolenia
na jego uzytkowanie. Bezsporne jest, ze inwestor nie wybudowatl obiektu ob-
jetego wnioskiem samowolnie. W przedmiotowej sprawie istotne odstepstwo
od zatwierdzonego projektu budowlanego nigdy nie zostalo stwierdzone. Obo-
wiazek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie natozono w trybie zwyczajnym —
w pozwoleniu na budowe, inwestor sam zlozyl wniosek o wydanie pozwolenia,
a pracownicy organu nadzoru budowlanego przeprowadzili obowigzkowsa
kontrole, w czasie ktdrej nie stwierdzili istotnych odstepstw. W takiej sytuacii,
na etapie postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie, nie wystepuje
szczegdlna potrzeba zwiekszenia zakresu gwarancji i ochrony prawnej pod-
miotéw poza tym, ktéry wyznacza art. 59 ust. 7 p.b. Ograniczenie to rozciaga sie
rowniez na postepowania prowadzone w trybach nadzwyczajnych, dotyczacych
decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie. W postepowaniach tych strona postepo-
wania réwniez moze by¢ tylko i wylacznie inwestor, ewentualnie organ w przy-
padku wszczecia postepowania z urzedu w stosunku do decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie. W przedmiotowej sprawie zatem wystapil oczywisty brak
przymiotu strony Z.K., M.K., B.K. i R.K., wobec powyzszego zasadne w ocenie
organu bylo wydanie postanowienia o odmowie wszczecia postepowania.
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Krakowie stwierdzil natomiast, ze wniosek
ztozony przez skarzacych pismem z 13 lipca 2022 r. nie byt wnioskiem o wydanie
pozwolenia na uzytkowanie, lecz wnioskiem o uchylenie decyzji warunkowej
o pozwoleniu na uzytkowanie — a to zupelnie odmienne postepowania. Skoro
ograniczenie kregu stron postepowania w sprawie o wydanie pozwolenia na uzyt-
kowanie jest wyjatkiem od zasady wynikajacej z art. 28 k.p.a, to nie nalezy i nie
jest dopuszczalna rozszerzajaca interpretacja tego wyjatku (exceptiones non sunt
extandendae). A skoro tak, to zdaniem Sadu pierwszej instancji, niedopuszczalne
bylo uznanie a priori w oparciu o przepis art. 59 ust. 7 p.b., ze skarzacym nie
przystuguje status strony w niniejszym postepowanit, i na tej podstawie wydanie
w oparciu o art. 61a k.p.a. postanowienia o odmowie wszczecia postepowania.
Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze dokladnego wyjasnienia wymagato
w realiach niniejszej sprawy zbadanie istnienia interesu prawnego, determinuja-
cego przypisanie statusu strony umozliwiajacego skuteczne wszczecie postepo-
wania w przedmiotowej sprawie. Zbadac¢ zatem nalezy, w ocenie Sadu pierwszej
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instancji, czy jakikolwiek przepis prawa wiaze sposob zagospodarowania dziatki
sgsiedniej (tj. dzialki skarzacych) z faktem powstania obiektu na dziatce inwe-
stora i uzyskania pozwolenia na uzytkowanie tego obiektu w okreslony sposéb
i na okreslonych warunkach, a jesli tak, to woéwczas wtasciciel tejze dziatki sa-
siedniej ma prawo zadac¢ sprawdzenia przez organ, czy zamierzona inwestycja
nie ogranicza jego prawa do zgodnego z prawem zabudowania dziatki bedacej
jego wlasnoscig badz korzystania z prawa wlasnosci — w sytuacji gdy postawione
byty warunki pozwolenia na uzytkowanie takiego obiektu. Sprawdzi¢ nalezy, czy
warunki te zostaly spelnione, czy tez nie, oraz to, czy spelnienie tych warunkéw
lub brak ich spetnienia oddziatuje na prawa wiascicieli nieruchomosci sasied-
niej, bo tylko wtedy bedzie mozna stwierdzié, czy po stronie tychze wtascicieli
istnieje interes prawny uzasadniajacy status strony, czy tez takiego interesu brak.
W tej wiec sytuacji, aby zbadad istnienie lub brak istnienia po stronie skarzacych
interesu prawnego konieczne jest, w ocenie Sadu pierwszej instancji, przepro-
wadzenie postepowania wyjasniajacego w tym zakresie i niedopuszczalne byto
wydanie postanowienia w tym zakresie na podstawie art. 61a § 1 k.p.a., gdzie
warunkiem zastosowania tego przepisu jest oczywisty brak przymiotu strony
zgtaszajacego okreslone zadanie. Przesadzenie o istnieniu lub braku istnienia in-
teresu prawnego po stronie skarzgcych w innych postepowaniach dotyczacych
realizacji obiektu przy ul. N. (.) w Z. nie przeklada sie automatycznie na roz-
strzygniecie tej kwestii w niniejszym postepowaniu.

Skarge kasacyjng od tego wyroku wnidst (...) Wojewodzki Inspektor Nad-
zoru Budowlanego w (...), zaskarzajac wyrok w catosci i zarzucajac mu:

I. Na podstawie art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze zm.;
dalej: p.p.s.a.), naruszenie prawa materialnego:

—art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. art. 28 ust. 2 p.b. i w zw. z art. 59
ust. 7 tej ustawy oraz w zw. z art. 61a/ k.p.a. poprzez btedna wyktadnie polega-
jaca na przyjeciu, ze niedopuszczalne byto uznanie a priori w oparciu o przepis
art. 59 ust. 7 p.b., ze skarzacym nie przystuguje status strony w postepowaniu
w sprawie uchylenia decyzji o pozwoleniu na budowe oraz ze dodatkowego
wyjasnienia wymaga zbadanie interesu strony umozliwiajacego skuteczne
wszczecie postepowania w przedmiotowej sprawie, a przesadzenie o istnieniu
lub braku istnienia interesu prawnego po stronie skarzacych w innych poste-
powaniach dotyczacych realizacji przedmiotowego obiektu nie przektada sie
automatycznie na rozstrzygniecie tej kwestii w niniejszym postepowaniu,
podczas gdy ograniczenie kregu stron postepowania w sprawie pozwolenia
na uzytkowanie ma szeroki zakres pojeciowy, co oznacza réwniez sprawe pro-
wadzona w ramach postepowania nadzwyczajnego, jakim jest uchylenie de-
cyzji w trybie art. 155 k.p.a.;

168



Poz. 12

—art. 145 § 1 pkt 1 lit. a/ p.p.s.a. w zw. z art. 6la i art. 155 k.p.a. poprzez
bledna interpretacje polegajaca na uznaniu, Ze przymiot strony w postepowaniu
o uchylenie decyzji w trybie art. 155 k.p.a. bada sie dopiero po wszczeciu poste-
powania, podczas gdy w postepowaniu prowadzonym w trybie art. 155 k.p.a.
katalog stron jest w istocie powielany (tozsamy) za decyzja pierwotng wydana
w trybie zwyklym i nie moze podlegac¢ w tym postepowaniu weryfikacji, z wy-
jatkiem nastepstwa prawnego stron postepowania zwyklego.

II. Na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. naruszenie prawa procesowego, a mia-
nowicie:

— art. 153 i 170 p.p.s.a. poprzez nieuwzglednienie oceny prawnej wyra-
zonej w wydanym w sprawie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie z 26 lutego 2016 r., II SA/Kr 1496/15 oraz przyjecie, Ze przesa-
dzenie braku istnienia interesu prawnego po stronie Skarzacych w postepo-
waniu w przedmiocie udzielenia pozwolenia na uzytkowanie nie przektada sie
automatycznie na rozstrzygniecie tej kwestii w postepowaniu w przedmiocie
uchylenia decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie;

—art. 151 p.p.s.a. poprzez jego niewlasciwe zastosowanie polegajgce na tym,
ze art. 151 p.p.s.a. nie zostal zastosowany, mimo ze w stanie faktycznym
i prawnym sprawy zaistniaty podstawy do jego zastosowania i oddalenia skargi.

Whiesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania, zasadzenie kosztéw postepowania, ewentualnie
o uchylenie wyroku i oddalenie skargi. Strona skarzaca zrzekla sie rozpo-
znania skargi kasacyjnej na rozprawie.

W sporzadzonej osobiscie odpowiedzi na skarge kasacyjna, Z.K., M.K.,
R.K. oraz B.K. wniesli o jej oddalenie.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod uwage nie-
waznos¢ postepowania. W analizowanej sprawie przestanki niewaznosci po-
stepowania sadowoadministracyjnego wskazane enumeratywnie w art. 183
§ 2 p.p.s.a., nie wystepuja. Z tego wzgledu Naczelny Sad Administracyjny przy
rozpoznaniu sprawy byt zwigzany granicami skargi kasacyjnej.

Skarga kasacyjna zawiera usprawiedliwione podstawy.

W procesie inwestycyjno-budowlanym katalog stron zostal uregulowany
W sposob zréznicowany w zaleznosci od etapu tego procesu. Ustawodawca ko-
rzysta zaréwno z regulacji kodeksowej art. 28 k.p.a., jak réwniez wprowadza
wlasne rozwiazania, ktére majg na celu ograniczenie liczby podmiotéw bio-
racych udzial w postepowaniach zwiazanych z projektowaniem, budowa,
utrzymaniem i rozbiérka obiektu budowlanego. Jakkolwiek w zamysle ustawo-
dawcy lezy w ten sposéb uproszczenie i przyspieszenie procesu budowlanego
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(por. S. Zwolak, Glosa do wyroku NSA z 31 sierpnia 2017 r., II OSK 3025/15,
»Studia Prawnicze KUL”, 2018 nr 1(73), s. 118), w efekcie dochodzi do znacz-
nego zréznicowania kregu podmiotéw legitymowanych do wziecia udziatu
w konkretnych postepowaniach budowlanych, a nawet w niektérych przypad-
kach do modyfikacji struktury podmiotowej w obrebie tej samej kategorii poste-
powania w zaleznosci od warunkéw stanu faktycznego. Sytuacja ta jest Zzrodtem
problemow interpretacyjnych, dostrzegalnych w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych. W doktrynie i orzecznictwie wiele miejsca poswieca sie zagad-
nieniu stron postepowania w przedmiocie pozwolenia na budowe, tymczasem
wyjatkowo niejednoznaczna oraz charakteryzujaca sie brakiem jednolitosci
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym jest modyfikacja dotyczaca stron po-
stepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie, i to jakkolwiek literalna tres¢
art. 59 ust. 7 p.b. nie nastrecza trudnosci interpretacyjnych. Zgodnie z art. 59
ust. 7 p.b. strong w postepowaniu w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest
wylacznie inwestor. Mimo ze celem ustawodawcy przy wprowadzeniu przepisu
art. 59 ust. 7 p.b. bylo takie uksztaltowanie procedury, by przyczynita sie ona
do zapewnienia szybkosci procesu inwestycyjnego, w praktyce w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na uzytkowanie mamy do czynienia ze zréznicowaniem
sytuacji procesowej osob trzecich zaleznie od przedmiotu tego postepowania
(por. D. Pawel, Strony postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie oraz
zgmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego, PPP 2012/5/7-15).

W zwigzku ze sformutowanymi w zaskarzonym wyroku zaleceniami odno-
$nie do sposobu weryfikacji statusu stron przedmiotowego postepowania przez
organy, nalezy wyj$¢ od zaakcentowania potrzeby wyraznego rozgraniczenia
kregu stron postepowania w sprawie pozwolenia na budowe oraz w sprawie
pozwolenia na uzytkowanie. Wymaga odnotowania, ze z uwagi na tres¢ art. 59
ust. 7 p.b., ktéry zaweza strony postepowania w sprawie pozwolenia na uzytko-
wanie wytacznie do inwestora, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze co do zasady
ochrone praw oséb trzecich ustawodawca zagwarantowal na wczesniejszym
etapie procesu inwestycyjnego, tj. w toku ubiegania sie o pozwolenie na budowe.
Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 2 p.b. do stron postepowania zalicza sie obok inwe-
stora takze wiascicieli, uzytkownikéw wieczystych lub zarzadcéw nieruchomosci
znajdujacych sie na obszarze oddziatywania obiektu. Art. 28 ust. 2 p.b. stanowi
przepis (...), ktéry moze mie¢ zastosowanie jedynie w sprawach dotyczacych po-
zwolenia na budowe, co wylacza mozliwos¢ postuzenia sie jego treScia w spra-
wach pozwolenia na uzytkowanie. Stad tez na etapie postepowania w sprawie
pozwolenia na uzytkowanie nie ma znaczenia wyznaczony obszar oddziatywania
inwestycji (art. 3 pkt 20 p.b.), stuzacy ustalaniu stron postepowania w przed-
miocie pozwolenia na budowe. Z tego powodu nalezy zauwazy¢, ze bledna jest
ocena prawna wyrazona w zaskarzonym wyroku, ze doktadnego wyjasnienia
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w sprawie niniejszej wymagato, czy jakikolwiek przepis prawa wiaze sposéb za-
gospodarowania dzialki sgsiedniej (tj. dziatki skarzacych) z faktem powstania
obiektu na dzialce inwestora, oraz czy zamierzona inwestycja nie ogranicza prawa
wtascicieli dziatki sgsiedniej do zgodnego z prawem z niej korzystania, poniewaz
to status strony postepowania w sprawie pozwolenia na budowe, a nie pozwo-
lenia na uzytkowanie, wynika z potrzeby ustalenia w postepowaniu administra-
cyjnym zakresu oddziatywania inwestycji w powigzaniu z konkretnymi przepi-
sami regulujacymi dopuszczalne granice jej oddzialywania. Abstrahujac nawet
od tego zastrzezenia, podnies¢ nalezy, ze rola sadu administracyjnego, ktérego
ustrojowym zadaniem jest kontrola dziatania administracji publicznej, w zadnym
przypadku nie moze by¢ zlecanie organom ustalenia, czy w obowiazujacym po-
rzadku prawnym istnieje ,,jakakolwiek” norma prawna, z ktérej wywies¢ nalezy
status strony postepowania przy zaniechaniu poczynienia wlasnych rozwazan
w tym zakresie. W zaskarzonym wyroku Sad pierwszej instancji zaniechat de
facto poczynienia wlasnej analizy prawnej determinujacej przyznanie badz od-
mowe przyznania statusu strony wnioskujacych o uchylenie decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie, uchylajac sie zaréwno od dokonania wyktadni art. 59 ust. 7 p.b.,
art. 155 k.p.a., jak réwniez powotywanego przez skarzacych art. 162 § 2 k.p.a. Nie
spelnia tego wymogu powolywanie sie na orzeczenia i interpretacje art. 59 ust. 7,
tym bardziej bez przywotania ich tresci. W tej sytuacji zatem doszto do naruszenia
art. 141 § 4 p.p.s.a. W orzecznictwie bowiem wskazuje sie, ze do naruszenia tego
przepisu moze dojs¢ w szczegdlnosci w sytuacji, w ktérej uzasadnienie zaskarzo-
nego wyroku nie zawiera oceny prawnej sadu co do istoty sprawy, ktdrej dotyczy
skarga, a w sprawie niniejszej jest niag ocena przymiotu strony wnoszacych o uchy-
lenie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie (np. wyrok NSA z 18 kwietnia 2024 r.,
IT GSK 238/21). Sad pierwszej instancji abstrahuje przy tym od tego, ze postepo-
wanie wyjasniajace, ktére zdaniem Sadu pierwszej instancji wymaga przeprowa-
dzenia w zakresie ustalenia istnienia lub braku po stronie skarzacych interesu
prawnego, prowadzone jest w zakresie stanu faktycznego, nie zas prawnego.

Po drugie, odnoszac sie juz stricte do katalogu stron postepowania w sprawie
pozwolenia na uzytkowanie, nalezy uwzgledni¢ jego niejednorodny charakter.
W sytuacji gdy uzyskanie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie stanowi reali-
zacje drugiego etapu legalnie prowadzonego postepowania legalizacyjnego lub
tez postepowanie dotyczy jednego z trybéw nadzwyczajnych tak wydanej de-
cyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, za strone postepowania uznaje sie, w mysI
regulacji zawartej w art. 59 ust. 7 p.b., wylacznie inwestora. Natomiast w sytuacji
gdy koniecznos¢ uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie stanowi ele-
ment postepowania legalizacyjnego i zostata natoZzona na inwestora na podstawie
art. 49 ust. 5 albo art. 51 ust. 4 p.b., stronami postepowania sg osoby wymienione
w art. 28 k.p.a., a wiec osoby, ktérych interesu prawnego dotyczy prowadzone
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postepowanie (P. Daniel, op. cit). Proceduralne zawezenie kregu podmiotow
postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie do jednej tylko strony (in-
westora) jest skutkiem i wynikiem legalnego postepowania inwestora, ktéry
przystepujac do uzytkowania obiektu ma wykazaé wykonanie inwestycji zgodnie
z pozwoleniem. Zupelnie inna przedmiotowo, a takze podmiotowo, ma za$
miejsce sytuacja, kiedy decyzja o zezwoleniu na uzytkowanie obiektu jest efektem
niezgodnego z prawem zachowania sie inwestora. Dyspozycja art. 59 ust. 7 p.b.
ma zastosowanie tylko w stanie prawnym i faktycznym, w ktérym inwestor
uprzednio uzyskal pozwolenie na budowe, a nastepnie realizuje proces budow-
lany zgodnie z pozwoleniem. Tylko w takim przypadku mozna uznaé, ze interesy
innych podmiotéw, ktdre byty eksponowane i podlegaty ocenie we wczesniejszych
etapach szeroko pojmowanego procesu budowlanego nie zostana naruszone.
Istotne odstapienie od warunkéw pozwolenia na budowe skutkuje naruszeniem
warunkow pozwolenia i w konsekwencji moze narusza¢ interesy innych oséb,
dlatego potrzebna jest procesowa gwarancja ochrony tych intereséw (por. wyrok
NSA z 29 pazdziernika 2008 r., I OSK 1174/07).

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze art. 59 ust. 7 p.b. ma charakter lex specialis
w stosunku do art. 28 k.p.a. Jezeli inwestor moze wykazaé wykonanie inwestycji
zgodnie z pozwoleniem na budowe, to tylko z art. 59 ust. 7 p.b. wynika interes
prawny do bycia strong postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie.

Zwroci¢ nalezy uwage, ze w niniejszej sprawie nie wystepuje szczegdlna
potrzeba zwiekszenia zakresu gwarancji i ochrony prawnej podmiotéw poza
tym, ktéry wyznacza art. 59 ust. 7 p.b. Inwestor zrealizowat inwestycje na pod-
stawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, a zatem nie w warunkach
samowoli budowlanej. Obowiazek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie zo-
stal natozony w trybie zwyczajnym — w pozwoleniu na budowe, inwestor sam
ztozyt wniosek o wydanie pozwolenia, a pracownicy organu nadzoru budow-
lanego przeprowadzili obowigzkowa kontrole, w czasie ktérej nie stwierdzili
istotnych odstepstw. Panstwo K. nie byli stronami postepowania w sprawie
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie — postepowanie odwotawcze od decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie zostato umorzone z tej przyczyny, ze nie przy-
stugiwal im indywidualny interes prawny w tym postepowaniu. Status strony
postepowania w sprawie pozwolenia na uzytkowanie miat wylacznie inwestor,
co zostato prawomocnie przesadzone w wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Krakowie z 26 lutego 2016 r., Il SA/Kr 1496/15.

Kluczowe w tej sprawie jest, ze przepis art. 59 ust. 7 p.b. znajduje zasadniczo
swoje zastosowanie réwniez w przypadku postepowan nadzwyczajnych dotycza-
cych decyzji w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie. Zwrot ,w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na uzytkowanie” ma szeroki zakres pojeciowy i nalezy
uznad, ze nie jest on tozsamy z wasko ujetym sformulowaniem ,,postepowania
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w sprawie udzielenia pozwolenia na uzytkowanie”. Konsekwentnie, ,,sprawa po-
zwolenia na uzytkowanie” oznacza réwniez sprawe prowadzong w ramach poste-
powania nadzwyczajnego. Sprawa pozwolenia na uzytkowanie nie obejmuje wy-
tacznie postepowania zmierzajacego do wydania decyzji w przedmiocie pozwolenia
na uzytkowanie, ale obejmuje réwniez postepowanie zmierzajace do wzruszenia
ostatecznej decyzji administracyjnej. W przypadku uruchomienia trybéw nadzwy-
czajnych zmierzajacych do wzruszenia decyzji organu architektoniczno-budow-
lanego w przedmiocie pozwolenia na uzytkowanie moze za strone postepowania
zosta¢ uznany wylacznie inwestor, co wyklucza mozliwos¢ ochrony interesu praw-
nego przez osoby trzecie (por. P. Daniel, op. cit.). Pojecie strony, jakim postuguje sie
art. 28 k.p.a., moze by¢ wyprowadzone tylko z przepiséw prawa materialnego, czyli
normy prawnej, ktéra stanowi podstawe ustalenia uprawnienia lub obowigzku.
Jezeli wiec prawo materialne daje okreslonemu podmiotowi podstawe do wyka-
zania w danym postepowaniu jego interesu prawnego lub obowiazku, to przesadza
to o jego przymiocie jako strony tego postepowania (por. uchwate NSA z 26 listo-
pada 2001 r., OPK 19/01, ONSA 2002, nr 2, poz. 68). W postepowaniu w sprawie
wydania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie takim wilasnie przepisem prawa
materialnego, w rozumieniu art. 28 k.p.a., jest art. 59 ust. 7 p.b. Réwniez w poste-
powaniach nadzwyczajnych norma materialnoprawng okreslajaca krag stron po-
stepowania jest art. 59 ust. 7 p.b. Mogg jednak w oznaczonym stanie faktycznym
wystapi¢ takie przypadki, w ktérych w interesie prawnym innego podmiotu niz
inwestor bedzie podwazenie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektu bu-
dowlanego. Przepis ten nie znajduje zastosowania w przypadku postepowania
nadzwyczajnego wéwczas, jezeli zmierza ono do wzruszenia decyzji o pozwo-
leniu na uzytkowanie wydanej w trybie postepowania legalizacyjnego. Jak wyja-
$niono w wyroku NSA z 17 wrzesnia 2008 r., Il OSK 1077/07, przyjecie, ze art. 59
ust. 7 p.b. wyklucza wznowienie postepowania na wniosek innego podmiotu niz
inwestor, w odniesieniu do decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, w sytuacji gdy
inwestor realizowal pozwolenie na budowe z istotnymi odstepstwami, a wnio-
skodawca brat udzial w postepowaniach przed organami nadzoru budowlanego
zakonczonych decyzjq wydang na podstawie art. 59 p.b., nie odpowiada prawu.

W tej sprawie istotg problemu jest wyktadnia art. 59 ust. 7 p.b. w powigzaniu
z art. 155 k.p.a. (przy trybie postepowania przyjetym przez organy), [ewentualnie]
art. 162 § 2 k.p.a., uwzgledniajac tryb wskazywany przez strone skarzaca. Wyjs¢ na-
lezy od tego, ze postepowanie w trybie art. 155 k.p.a. jest rowniez postepowaniem
nadzwyczajnym. Istotg postepowania w trybie art. 155 k.p.a. jest sprawdzenie, czy
w ustalonym stanie faktycznym i prawnym istniejg szczegdlne przestanki, ktére
przemawialyby za uchyleniem lub zmiang decyzji ostatecznej. Prawna mozliwos¢
zastosowania trybu przewidzianego w art. 155 k.p.a. uwarunkowana jest pro-
wadzeniem postepowania w ramach tego samego stanu prawnego i faktycznego
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oraz z udzialem tych samych stron. Postepowanie weryfikacyjne prowadzone
na podstawie art. 155 jest postepowaniem w takiej samej sprawie administra-
cyjnej w znaczeniu materialnym, co sprawa rozstrzygnieta weryfikowana decyzja.
Dopdki mamy do czynienia z takimi samymi prawami i obowigzkami tych samych
podmiotdw, uksztattowanymi obowigzujaca decyzja, z tym samym lub zachowu-
jacym ciagltosé regulacji stanem prawnym i niezmienionym w kwestiach prawnie
istotnych stanem faktycznym, dopéty mozna méwic o takiej samej sprawie admini-
stracyjnej w znaczeniu materialnoprawnym. Instytucja z art. 155 k.p.a. jest zatem
co do zasady skierowana tylko do tych stron postepowania, ktére braty juz udziat
W postepowaniu zwienczonym decyzja ostateczng. Poniewaz przedmiotem poste-
powania, o ktérym mowa w art. 155 k.p.a., jest decyzja ostateczna, dlatego strong
tego postepowania jest tylko ten, czyjego interesu prawnego dotyczyto postepo-
wanie zakorniczone ta decyzja, nie zas kazdy, kto chciatby, aby doszto do zmiany
ostatecznej decyzji. Wynika to z faktu, ze krag uczestnikéw postepowania zostat
juz ustalony w postepowaniu prowadzonym w trybie zwyklym i jedynie do nich
odnoszg sie skutki, o ktérych mowa w art. 155 k.p.a. Zmiana podmiotowa stron
W tym postepowaniu wychodzi zatem poza zakres uprawnien organu wynikaja-
cych z art. 155 k.p.a. i tym samym jest niedopuszczalna (por. wyrok NSA z 26 li-
stopada 2010 r., I OSK 1544/10). Ze wzgledu na wymdg tozsamosci spraw, za-
kres podmiotowy postepowania prowadzonego w trybie art. 155 k.p.a. powinien
by¢ ustalany na podstawie norm prawa materialnego, w oparciu o ktére wydano
w trybie zwyklym decyzje pierwotna (T. Judecki, Strona postepowania administra-
cyjnego w sprawie zmiany, w trybie art. 155 Kodeksu postepowania administracyj-
nego, decyzji z zakresu gospodarki odpadami, NZS 2012/5/76). Zakres podmiotowy
postepowania, o ktérym mowa w art. 155 k.p.a., wyznacza co do zasady tre$¢ prze-
piséw materialnoprawnych obowiazujacych w dacie wydawania kwestionowanej
w tym trybie decyzji, a w przypadku postepowania w sprawie udzielenia pozwo-
lenia na uzytkowanie obiektu budowlanego art. 59 ust. 7 p.b. Uchylenia decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie w trybie art. 155 k.p.a. nie moze zgdac osoba, ktéra
nie brata udzialu w postepowaniu w sprawie udzielenia pozwolenia na uzytko-
wanie, jezeli nie zachodzg dodatkowe przestanki uzasadniajgce rozszerzenie kata-
logu stron ustalonego w art. 59 ust. 7 p.b.

W rozpoznawanej sprawie nalezy zauwazy¢, ze cho¢ we wniosku o uchy-
lenie decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie wnioskodawcy powotywali sie
na podstawe prawng z art. 162 § 2 k.p.a., organy orzekajace w sprawie rozpa-
trywaty wniosek w trybie z art. 155 k.p.a. Okoliczno$¢ ta nie ma jednak roz-
strzygajacego znaczenia w tej sprawie, jako ze réwniez w odniesieniu do kata-
logu stron postepowania z art. 162 § 2 k.p.a. aktualne sga rozwazania, ze uzyty
w art. 59 ust. 7 p.b. zwrot ,sprawa pozwolenia na uzytkowanie” obejmuje
réwniez sprawe uchylenia decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, prowadzong
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w ramach postepowania na podstawie art. 162 § 2 k.p.a. Artykut 59 ust. 7 p.b.
ma zatem zastosowanie nie tylko w postepowaniu zwyklym w przedmiocie wy-
dania pozwolenia na uzytkowanie, ale takze w postepowaniu, o ktérym mowa
w art. 162 § 2 k.p.a., jezeli postepowanie to dotyczy pozwolenia na uzytkowanie.

Sprawa zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 182
§ 2 p.p.s.a., poniewaz skarzacy kasacyjnie zrzekt! sie rozprawy, a strona prze-
ciwna, w terminie czternastu dni od dnia doreczenia odpisu srodka zaskar-
Zenia, nie zazadata jej przeprowadzenia.

Z tych przyczyn Naczelny Sad Administracyjny orzekt jak w sentencji
na podstawie art. 188 w zw. z art. 151 p.p.s.a. O kosztach postepowania orze-
czono na podstawie art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a.

13

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 13 sierpnia 2024 r.
(II OSK 1637/23)

Przewodniczqcy: sedzia NSA Jacek Chlebny
Sedziowie: del. WSA Mirostaw Gdesz, NSA Robert Sawuta (sprawozdawca)

Organ architektoniczno-budowlany rozpoznajacy w trybie art. 40 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2351 ze zm.) wniosek o przeniesienie pozwolenia na budowe obej-
mujacego budynek w zabudowie zagrodowej, oceniajac oswiadczenie no-
wego inwestora o przejeciu warunkow zawartych w decyzji o pozwoleniu
na budowe, jest uprawniony do zweryfikowania czy planowana zabudowa
wchodzi¢ bedzie w sktad gospodarstwa rolnego nowego inwestora.

Naczelny Sad Administracyjny oddalit na podstawie art. 184 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935) skarge kasacyjna R.L. od wyroku Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 14 marca 2023 r., sygn. akt
IT SA/Kr 57/23 w sprawie ze skargi R.L. na decyzje Wojewody Matopolskiego
z dnia 28 listopada 2022 r. znak (...) w przedmiocie odmowy przeniesienia de-
cyzji zatwierdzajacej projekt budowlany i udzielajgcej pozwolenia na budowe.
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Z uzasadnienia

1. Wyrokiem z 14 marca 2023 r., II SA/Kr 57/23, Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny (dalej: WSA) w Krakowie oddalit skarge R.L. na decyzje Wojewody
Matopolskiego z 28 listopada 2022 r. znak (...) w przedmiocie odmowy prze-
niesienia decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany i udzielajacej pozwolenia
na budowe. Wyrok ten zapadl w nastepujacych okolicznosciach faktycznych
i prawnych sprawy:

2.1. Jak wynika z ustalen sadu wojewodzkiego, R.L. (skarzacy) wystgpit
do Starosty T. o przeniesienie na niego decyzji tegoz organu nr (...) z 26 paz-
dziernika 2021 r. zatwierdzajacej projekt zagospodarowania terenu oraz pro-
jekt architektoniczno-budowlany i udzielajacej W.P. (dotychczasowy inwestor)
pozwolenia na budowe budynku mieszkalnego, jednorodzinnego oraz budynku
gospodarczego w zabudowie zagrodowej wraz z urzadzeniami budowlanymi
i infrastruktura towarzyszaca na dziatce nr (...) w (...) (decyzja o pozwoleniu).

2.2. Wyrokujac w sprawie II SA/Kr 57/23 kolejno wskazano, ze decyzja z 5
lipca 2022 r. Starosta T. (organ I instancji) odmdéwil przeniesienia ww. decyzji
o pozwoleniu na budowe, wskazujac, ze wnioskujacy nie posiada uprawnien rol-
nika, a w przypadku dziatki siedliskowej decyzja o pozwoleniu na budowe moze
by¢ wydana i przeniesiona jedynie w stosunku do rolnika. Jak wskazat organ
powiatowy, powodem wydania odmownego rozstrzygniecia bylo zapobiezenie
obejsciu przepiséw prawa poprzez uzytkowanie gruntu w sposéb inny, niz rol-
niczy, wbrew przepisom ustawy z dnia 3 lutego 1985 r. o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1326; dalej: u.o.g.r.l.), gdyz nie moze dojs¢
do przeniesienia decyzji o pozwoleniu na budowe na inwestora niebedacego rol-
nikiem, skoro nie moze on przyjac¢ wszystkich warunkéw zawartych w tej decyzji.

2.3. Nastepnie sad pierwszej instancji wskazal, ze w wyniku rozpatrzenia
odwotania R.L. od ww. decyzji Starosty T., Wojewoda Matopolski, wskazang
na wstepie decyzjq z 28 listopada 2022 r., dziatajac na podstawie art. 138 § 1
pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.; dalej: k.p.a.) oraz art. 82 ust. 3 ustawy
zdnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.; dale;j:
p.b.) —utrzymatw mocy decyzje odmowng organu I instancji. Organ odwotawczy
podkreslit, ze jednym z warunkow przeniesienia pozwolenia na budowe jest za-
taczenie do wniosku oswiadczenia o przejeciu warunkéw zawartych w decyzji
o pozwoleniu na budowe. Jak zaznaczyt Wojewoda, przedmiotowa dziatka jest
dziatka rolna, polozona w terenie rolnym, w jej sasiedztwie nie ma ani jednej
zabudowanej dziatki sasiedniej, dostepnej z tej samej drogi publicznej. Przed-
miotem za$ decyzji o pozwoleniu jest budowa budynku mieszkalnego, jedno-
rodzinnego oraz budynku gospodarczego w zabudowie zagrodowej. Zdaniem
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Wojewody organ, ktéry wydat decyzje o pozwoleniu na budowe w zabudowie
zagrodowej dla rolnika, sprawdzajac jej zgodnos¢ z decyzjq o warunkach zabu-
dowy (decyzja WZ), nie moze nastepnie pozorowad, iz nie ma wiedzy, ze nowy
inwestor (nie-rolnik) nie jest w stanie przeja¢ warunkéw zawartych w decyzji
o pozwoleniu na budowe, ktérej istnienie zostalo uzaleznione od spelnienia
warunkéw przez wylacznie uprawniony podmiot (rolnika) i dotyczy budowy
zabudowy zagrodowej (w terenie rolnym), poniewaz warunkiem tym jest m.in.
realizacja zabudowy zagrodowej w gospodarstwie rolnym. W ocenie organu II
instancji przeniesienie decyzji na nieuprawnionego inwestora eliminowatoby
status zabudowy zagrodowej w gospodarstwie rolnym.

2.4. W wyroku przywotano dalszg argumentacje organu II instancji. Organ
odwotawczy zaakcentowal, ze zabudowa zagrodowa (siedliskowa) stuzy prowa-
dzeniu dziatalnosci gospodarczej, stanowiac jednoczesnie miejsce zamieszki-
wania i pracy rolnika oraz jego rodziny, a grunty zajete pod budynki mieszkalne
w gospodarstwach rolnych uznaje sie za grunty wykorzystywane rolniczo. Wo-
jewoda podkreslit, ze zabudowa zagrodowa w terenie rolnym jest przywilejem
zastrzezonym wylacznie dla uprawnionego rolnika, ktérym nie jest odwotu-
jacy sie, zatem nie moze on przyja¢ warunku bycia rolnikiem w tej gminie, tj. wa-
runku koniecznego do uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe (a wczesniej
decyzji WZ). Dodatkowo, wskutek przeniesienia decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe, ustalby réwniez czynnik uzasadniajacy mozliwos¢ pominiecia dla przed-
miotowej inwestycji wymogu zawartego w przepisie art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 503; dalej: u.p.z.p.), czyli obowiazku spelnienia warunku
tzw. ,dobrego sasiedztwa”. Jak zaznaczyl Wojewoda, nie mozna dopusci¢
do sytuacji, w ktorej wlasciwy organ pozbawiony jest mozliwosci badania, czy
przeniesienie decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe nie bedzie prowadzi¢
do obejscia prawa, np. spowodowania innego niz rolnicze sposobu uzytkowania
gruntu, wbrew przepisom ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych. Zgodnie
z art. 7 ust. 112 u.o.g.r.l. przeznaczenie gruntéw rolnych klasy I-III na cele nie-
rolnicze wymaga uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi
i dokonywane jest w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Rozpoczecie innego niz rolnicze uzytkowanie gruntu rolnego wypelnia prze-
stanki wytgczenia gruntéw z produkeji, co w konsekwencji rodzi koniecznosé
uzyskania decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkcji rolnej. Uzyskanie decyzji
o wylaczeniu gruntéw z produkcji rolnej niezbedne jest przed uzyskaniem po-
zwolenia na budowe (art. 11 ust. 4). Artykut 2 ust. 1 pkt 3 u.o.g.r.l. przewiduje
od powyzszego wyjatek, wskazujac, ze budowa okreslonego rodzaju obiektéw nie
wptywa na rolng kwalifikacje gruntéw. I tak: grunty pod ,wchodzacymi w sktad
gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi” (oraz innymi budynkami
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i urzadzeniami stuzacymi wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-
-spozywczemu) pozostajg nadal gruntami rolnymi. W ocenie organu II instancji,
przywotane powyzej przepisy pozwalaja uznaé, ze zgoda na wytaczenie gruntéw
z produkcji rolnej nie jest wymagana w przypadku budowy budynku mieszkalnego
wchodzacego w sktad gospodarstwa rolnego (ktéry w przypadku przeniesienia
na nie-rolnika bedzie fikcja), jezeli nie spowoduje to innego, niz rolnicze, uzytko-
wania gruntu rolnego. W rozpatrywanej sprawie realizacja pozwolenia na budowe
(po jego przeniesieniu) przez nie-rolnika spowodowataby zmiane sposobu uzytko-
wania gruntéw rolnych, a to wskutek realizacji inwestycji niezwigzanej z prowa-
dzeniem gospodarstwa rolnego, co wymagatoby od nowego inwestora uzyskania
decyzji o tzw. odrolnieniu, ktérej dotychczasowy inwestor nie musial posiadac¢
w chwili sktadania wniosku o pozwolenie na budowe. Odwotujacy sie nie jest rol-
nikiem indywidualnym w Gminie (...), z tego powodu nie mégt bezposrednio dla
siebie uzyskac decyzji o pozwoleniu na budowe. Ponadto, odnoszac sie do definicji
rolnika indywidualnego oraz gospodarstwa rolnego, w ocenie Wojewody nalezy
uznad, ze oswiadczenie o przejeciu warunkéw zawartych w decyzji o pozwoleniu
na budowe bytoby fikcyjne/niemozliwe do spetnienia i doprowadzitoby do obej-
$cia prawa, polegajacego na realizacji przedsiewziecia sprzecznego z ,sentencjy”
decyzji o pozwoleniu (zabudowa zagrodowa).

2.5. Dalej w wyroku II SA/Kr 57/23 przywotano, ze w skardze do WSA
w Krakowie na ww. decyzje Wojewody Matopolskiego R.L. podniést zarzuty
naruszenia:

— art. 6 k.p.a. przez jego pominiecie i kreowanie przez organy nadzoru bu-
dowlanego nowych przestanek przeniesienia pozwolenia na budowe (wbrew
art. 40 p.b.);

— art. 8 k.p.a. przez jego pominiecie przy wydawaniu zaskarzonej decyzji,
poniewaz organy maja obowigzek podejmowaé czynnosci w taki sposéb, aby
pogtebia¢ zaufanie obywateli do organéw, a tymczasem w przedmiotowej
sprawie dziatania organdéw pozostajg w sprzecznosci ze stanowiskiem wyra-
zonym w orzecznictwie sgdéw administracyjnych;

—art. 40 uPb przez btedna jego interpretacje.

Skarzacy podkreslit, ze zmiana inwestora w trybie art. 40 p.b. nie jest srod-
kiem, ktéry mégtby prowadzié¢ do ponownej oceny wydania badz wzruszenia
pozwolenia na budowe.

2.7. W odpowiedzi na skarge Wojewoda wnidst o jej oddalenie.

3.1. Opisanym na wstepie wyrokiem, WSA w Krakowie skarge oddalit.

3.2. W motywach swego orzeczenia sad pierwszej instancji podzielit, uznajac
za w zasadzie jednolite, stanowisko judykatury, ze organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej w postepowaniu o przeniesienie pozwolenia na bu-
dowe inwestycji w zabudowie zagrodowej nie jest uprawniony do badania, czy
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osoba, na ktérg przenoszone ma by¢ pozwolenie na budowe, jest rolnikiem. Nie
jest rowniez uprawniony do badania kwalifikacji rolniczych nowego inwestora.
Powyzsze nie oznaczalo jednak, zdaniem sadu pierwszej instancji, ze organ
pozbawiony byl mozliwosci badania, czy przeniesienie decyzji o pozwoleniu
na budowe nie bedzie prowadzi¢ do obejscia prawa. Zwraca Sad Wojewodzki
uwage, ze literalna wyktadnia art. 40 p.b. wskazuje, ze mozliwos¢ przeniesienia
decyzji o pozwoleniu na budowe uzalezniona jest od tacznego wystapienia trzech
przestanek. Dwie pierwsze dotycza zgody osoby, na ktérej rzecz zostala wydana
decyzja o pozwoleniu na budowe, na przeniesienie tej decyzji oraz zgody osoby,
na rzecz ktorej przeniesiona ma zosta¢ decyzja. Trzecim warunkiem jest przed-
stawienie przez osobe, na ktorg przeniesione ma zosta¢ pozwolenie na budowe,
oswiadczenia o prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.
3.3. W ocenie sgdu pierwszej instancji, skoro pozwolenie na budowe dotyczy
wymienionych w nim budynkéw w zabudowie zagrodowej, to rzecza organu
w postepowaniu o przeniesienie takiej decyzji jest ocena, czy wnioskodawca
przyjmuje wszystkie warunki zawarte w tej decyzji, w tym m.in. to, ze budynek
ten bedzie realizowany w ramach zabudowy zagrodowej. Skoro zatem zabu-
dowa zagrodowa jako miejsce zamieszkania i pracy rolnika jest funkcjonalnie
powigzana z gospodarstwem rolnym, to oznacza, Ze wydanie pozwolenia
na budowe dla zabudowy zagrodowej wigze sie z istnieniem funkcjonalnego
powiazania projektowanej zabudowy z gospodarstwem rolnym. W innym wy-
padku charakterystyka inwestycji objetej procedura pozwolenia na budowe
jako zabudowy zagrodowej bylaby catkowicie zbedna. O ile zatem nietrafnie
organ I instancji domagat sie wykazania kwalifikacji rolniczych przez nowego
inwestora, o tyle stusznie organ II instancji zadat wskazania przez niego prowa-
dzenia (posiadania) gospodarstwa rolnego, majac na uwadze charakter objetej
pozwoleniem inwestycji. Skoro za$ skarzacy jako nowy inwestor nie wykazat
funkcjonalnego powiagzania projektowanej zabudowy zagrodowej z posia-
danym gospodarstwem rolnym, sad wojewddzki uznat ztozenie oswiadczenia
z art. 40 ust. 1 pkt 1 lit. b/ p.b. za nieskuteczne. Zatem nie spetnit skarzacy
wszystkich wymaganych warunkéw z art. 40 p.b., wobec tego, mimo czesciowo
blednej argumentacji, WSA w Krakowie uznal decyzje organéw za trafne.
4.1. Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wywiddt R.L. — reprezento-
wany przez profesjonalnego pelnomocnika — zaskarzajac [wyrok] w catosci.
4.2. Zaskarzonemu wyrokowi zarzuca sie naruszenie art. 40 p.b. w zw.
z art. 6 k.p.a., przez jego bledna wykladnie, ktéra sprowadza sie do twier-
dzenia, ze aby mozna bylo przenie$¢ decyzje o pozwoleniu na budowe dla in-
westycji zwigzanej z budowa domu jednorodzinnego i budynku gospodarczego
na dzialce zagrodowej, osoba, na ktérg przenoszona jest decyzja o pozwoleniu
na budowe, musi prowadzi¢ (posiada¢) gospodarstwo rolne, co pozostaje
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w sprzecznosci z trescia ww. art. 40 p.b., poniewaz przepis ten wskazuje
na scisle okreslone przestanki przeniesienia decyzji o pozwoleniu na budowe,
wsréd ktérych nie znajduje sie kryterium posiadania gospodarstwa rolnego.

4.3. Wobec powyzszego skarzacy kasacyjnie wnosi o: uchylenie zaskarzo-
nego wyroku i rozpoznanie skargi kasacyjnej na posiedzeniu niejawnym, za-
sadzenie kosztéw postepowania, w tym kosztéw zastepstwa procesowego dla
radcy prawnego wedlug norm prawem przewidzianych.

4.4. Zdaniem skarzacego kasacyjnie nie ma podstaw — wbrew twierdzeniu sadu
pierwszej instancji — do zadania od niego legitymowania sie dowodami §wiadcza-
cymi o tym, ze prowadzi lub posiada gospodarstwo rolne, w sprawie z wniosku
opartego na art. 40 p.b., takie dzialanie bowiem narusza¢ ma art. 6 k.p.a. Brak
jest takze podstaw do przypuszczenia, ze przeniesienie pozwolenia na budowe
prowadzi¢ moze do innego, niz okreslony w tej decyzji, sposobu zainwestowania
dziatki. Majac na uwadze przedmiot inwestycji, tj. realizacje domu jednorodzin-
nego i budynku gospodarczego, skarzacy podnosi, Ze nie istnieja realne obawy, iz
na skutek przeniesienia pozwolenia na budowe nie bedzie on w stanie zrealizowac
inwestycji okreslonej w ww. pozwoleniu na budowe,czy tez wykorzysta nierucho-
mos$¢ w sposdb inny, anizeli okreslony w decyzji o pozwoleniu na budowe.

4.5. Spdér - zdaniem skarzacego kasacyjnie — sprowadza sie do odpowiedzi
na pytanie, czy w trybie art. 40 p.b. mozna przenies¢ decyzje o pozwoleniu
na budowe dla zamierzenia obejmujacego budowe budynku mieszkalnego jed-
norodzinnego oraz budynku gospodarczego w zabudowie zagrodowej na rzecz
osoby nielegitymujacej sie posiadaniem gospodarstwa rolnego. Wskazujac
na materialng podstawe przeniesienia decyzji o pozwoleniu — art. 40 ust. 1 p.b. —
skarzacy kasacyjnie uznaje, ze wigze sie ono tylko ze zmiang jednego z ele-
mentéw, tj. zmiang podmiotowa po stronie adresata decyzji.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

5.1. Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935; dalej: p.p.s.a.)
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasa-
cyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznos¢ postepowania. W mysl
art. 174 p.p.s.a., skarge kasacyjna mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach:
1) naruszenie prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewta-
Sciwe zastosowanie, 2) naruszenie przepiséw postepowania, jezeli uchybienie
to mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Zwiazanie Naczelnego Sadu
Administracyjnego podstawami skargi kasacyjnej wymaga prawidtowego ich
okreslenia w samej skardze. Oznacza to konieczno$¢ powotania konkretnych
przepiséw prawa, ktérym — zdaniem skarzacego — uchybit sad, okreslenia, jaka
postaé¢ mialo to naruszenie, uzasadnienia zarzutu ich naruszenia, a w razie
zgloszenia zarzutu naruszenia prawa procesowego — wykazania dodatkowo,
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ze to wytkniete uchybienie moglo mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy.
Ze wzgledu na wymagania stawiane skardze kasacyjnej, usprawiedliwione za-
sada zwigzania Naczelnego Sadu Administracyjnego jej podstawami, sporza-
dzenie skargi kasacyjnej jest obwarowane przymusem adwokacko-radcowskim
(art. 175 § 1 — 3 p.p.s.a.). Opiera sie on na zalozeniu, ze powierzenie czynnosci
sporzadzenia skargi kasacyjnej wykwalifikowanym prawnikom zapewni jej od-
powiedni poziom merytoryczny i formalny, umozliwiajacy Sadowi drugiej in-
stancji dokonanie kontroli zaskarzonego orzeczenia.

Skarga kasacyjna ztozona w rozpoznawanej sprawie nie w pelni odpowiada
tym wymaganiom.

5.2. W skardze kasacyjnej podniesiono zarzut btednej wyktadni art. 40 p.b.
w zw. z art. 6 k.p.a. Autor skargi kasacyjnej nie dostrzegl, ze art. 40 p.b.
dzieli sie na szereg ustepdw. W judykaturze zasadnie podkresla sie, ze w od-
niesieniu do przepisu, ktéry nie stanowi jednej zamknietej catosci, a sktada sie
z paragraféw, punktéw i innych jednostek redakcyjnych, wymdg skutecznie
whiesionej skargi kasacyjnej jest spetniony wdéwczas, gdy wskazuje ona kon-
kretny przepis naruszony przez sad pierwszej instancji, z podaniem numeru
artykutu, ustepu, punktu i ewentualnie innej jednostki redakcyjnej prze-
pisu (por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 marca 2013 r.,
I OSK 1799/12, LEX nr 1295809). Biorac jednak pod uwage poglad wyrazony
w uchwale pelnego sktadu Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 pazdzier-
nika 2009 r., I OPS 10/09 (ONSAiWSA 2010, z. 1, poz. 1), uznad trzeba, ze po-
wyzsze uchybienie nie moze bezwarunkowo dyskwalifikowaé wniesionej w tej
sprawie skargi kasacyjnej. Nie mozna oddali¢ badz odrzucié¢ skargi kasacyjnej
z tego tylko powodu, ze tre$¢ zarzutéw nieporadnie sformulowana w petitum
zostata nastepnie doprecyzowana w uzasadnieniu (por. W. Piagtek, Podstawy
skargi kasacyjnej w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, Warszawa 2011,
s. 382). Zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl ktérej podsta-
wowe znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie, uchybienie takie nie
powinno pociagac¢ za soba automatycznie odmowy rozpoznania takiego za-
rzutu kasacyjnego. Biorac powyzsze pod uwage i uwzgledniajac uzasadnienie
przedmiotowej skargi kasacyjnej, przyjdzie uznad, ze podstawa kasacyjna spro-
wadza si¢ do zarzutu naruszenia prawa materialnego, a to art. 40 ust. 1 p.b.
w zw. z art. 6 k.p.a. i sprowadza sie do przypisania sagdowi pierwszej instancji
blednej wykladni tego pierwszego przepisu.

Tak rozumiana podstawa kasacyjna nie jest usprawiedliwiona, a zaskarzony
wyrok odpowiada prawu.

5.3. Istota sprawy sprowadza sie zatem do oceny trafnosci zarzutu btednej
wykladni art. 40 ust. 1 p.b. w zw. z art. 6 k.p.a., a to w zwigzku z przyjeciem
przez sad pierwszej instancji, ze aby przenies¢ pozwolenie na budowe domu
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mieszkalnego jednorodzinnego i budynku gospodarczego w zabudowie zagro-
dowej, nowy inwestor musi prowadzi¢ (posiadac) gospodarstwo rolne.

Z przepisu art. 40 ust. 1 p.b. wynika, ze organ, ktéry wydat decyzje o pozwo-
leniu na budowe, jest obowigzany, w drodze decyzji, do przeniesienia pozwolenia
na budowe na wniosek nowego inwestora, jezeli do wniosku nowy inwestor do-
faczy oswiadczenie o przejeciu warunkéw zawartych w decyzji o pozwoleniu
na budowe oraz o ktérym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b. (o$wiadczenie, pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej, o posiadanym prawie do dysponowania nie-
ruchomoscia na cele budowlane), jak réwniez zgode dotychczasowego inwestora,
na ktérego rzecz decyzja zostata wydana, lub kopie tej zgody. Konstrukcja przenie-
sienia decyzji o pozwoleniu na budowe stanowi w praktyce szczegdlna instytucje
sukcesji podmiotowej w obszarze prawa administracyjnego, przy czym w istocie —
wbrew uzytej w art. 40 ust. 1 p.b. terminologii — chodzi o decyzyjny tryb przenie-
sienia uprawnien i obowigzkéw wynikajacych z pozwolenia na budowe.

5.4. Skarzacy kasacyjnie podkresla zwigzany charakter decyzji ,przeno-
szacej”, eksponujac ztozone przez siebie oswiadczenia i wyklucza, aby organy
orzekajace w trybie art. 40 ust. 1 p.b. — z uwagi na przedmiot decyzji o pozwo-
leniu na budowe — mogtly zadaé od niego, jako nowego inwestora, dowoddéw
wskazujacych na posiadanie gospodarstwa rolnego. Ta argumentacja, uwzgled-
niajac uwarunkowania sprawy, a $cislej charakter inwestycji, dla ktérej wydano
pozwolenie na budowe, nie jest trafna. Oczywiscie skarzacy kasacyjnie stusznie
wskazuje, ze spelnienie wszystkich przestanek ujetych w tresci art. 40 ust. 1
p.b. skutkowa¢ powinno wydaniem decyzji przenoszacej, nie ma jednak racji,
gdy zdaje sie wykluczaé, aby postepowanie wyjasniajace prowadzone w trybie
przepiséw art. 40 p.b., w uwarunkowaniach tej sprawy dotyczace pozwolenia
na budowe budynkéw w zabudowie zagrodowej, nie mogto uwzglednia¢ kwe-
stii posiadania przez nowego inwestora gospodarstwa rolnego. Nie jest przy
tym sporne, ze skarzacy takiego gospodarstwa rolnego nie posiada.

5.5. Wykladnia systemowa wskazuje, Ze skoro ustawodawca przewidziat decy-
zyjna forme , przenoszenia” decyzji o pozwoleniu na budowe, to trafnie sad pierw-
szej instancji stwierdzil, iz rozpoznajac wniosek nowego inwestora organ architek-
toniczno-budowlany nie moze nie dostrzega¢ innych uwarunkowan zwigzanych
z uzyskanym pozwoleniem na budowe dla konkretnego rodzaju inwestycji.

W realiach przedmiotowej sprawy przedsiewziecie dotyczy inwestycji pole-
gajacej na budowie budynku mieszkalnego jednorodzinnego i budynku gospo-
darczego w zabudowie zagrodowej. Dotychczasowy inwestor uzyskat uprzednio
decyzje o warunkach zabudowy na ww. przedsiewziecie, wydang 16 kwietnia
2021 r. przez Wéjta Gminy (...) (decyzja WZ) na podstawie przepisow ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(w dacie wydawania decyzji WZ — Dz.U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.). Nalezy
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zauwazy¢, ze do zabudowy zagrodowej — zgodnie z art. 61 ust. 4 u.p.z.p. — nie
stosuje sie przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, tj. wymogu tzw. ,,dobrego
sasiedztwa” (co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi
publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwalajacy na okreslenie wymagan do-
tyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech
i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym
gabarytéw i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy
oraz intensywnos$ci wykorzystania terenu), ,w przypadku gdy powierzchnia go-
spodarstwa rolnego zwiazanego z tq zabudowa przekracza srednia powierzchnie
gospodarstwa rolnego w danej gminie”. Innymi stowy, jesli inwestor ubiega sie
o zabudowe zagrodowsq, musi ona by¢ powigzana z gospodarstwem rolnym.
To preferencyjne potraktowanie inwestoréw posiadajacych gospodarstwo rolne
sprowadza sie do umozliwienia rolnikowi zrealizowania zabudowy zagrodowe;j
bez koniecznos$ci spelnienia przestanki dobrego sgsiedztwa z art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p. W zaskarzonej decyzji trafnie uwypuklono, ze dotychczasowy in-
westor uzyskat decyzje WZ wlasnie z uwagi na tres¢ art. 61 ust. 4 u.p.z.p. (s. 5
zaskarzonej decyzji), skoro dysponowatl gospodarstwem rolnym o powierzchni
przekraczajacej srednia wielkos¢ gospodarstwa rolnego w Gminie (...). Nadto do-
tychczasowy inwestor nie musiat uzyskiwac¢ decyzji o odrolnieniu gruntu prze-
znaczonego pod zabudowe, skoro nadal powierzchnia terenu przeznaczonego
pod zabudowe bytaby traktowana jako grunt rolny. Innymi stowy, decyzja o po-
zwoleniu na budowe byla decyzjg zalezng od decyzji WZ, gdzie dotychczasowy
inwestor spetnial wymog ujety w przepisie art. 61 ust. 4 u.p.z.p. Skarzacy kasa-
cyjnie, domagajac sie przeniesienia na siebie decyzji o pozwoleniu na budowe,
mimo ze ztozyt o§wiadczenie w trybie art. 40 ust. 1 pkt 1 lit. a/ p.b., to w istocie
nie spetnia tych warunkéw, od ktérych uzaleznione bylo wydanie decyzji WZ
dotyczacej planowanego przedsiewziecia, a ktére spelnial dotychczasowy in-
westor, skoro skarzacy nie posiada gospodarstwa rolnego w B. Nie byla zatem
wadliwa wyktadnia art. 40 ust. 1 pkt 1 p.b. dokonana w zaskarzonym wyroku.
5.6. Stanowisko powyzsze wzmacnia wykltadnia systemowa. Trafnie w za-
skarzonej decyzji wskazywano, ze przepisy ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych okreslajg jako grunty rolne, grunty wchodzace w sktad gospodarstw
rolnych pod budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzadzeniami
stuzgcymi wylacznie produkeji rolniczej oraz przetwérstwu rolno-spozyw-
czemu. Skoro skarzacy kasacyjnie nie jest rolnikiem, nie posiada gospodarstwa
rolnego, to nie spetnia warunku, ktdéry spetniat dotychczasowy inwestor, aby
zrealizowaé zabudowe zagrodowsq. Uwzgledni¢ ponadto wypadnie, ze w mysl
art. 2a ust. 1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rol-
nego (Dz.U. z 2022 r. poz. 461), co do reguty nabywca nieruchomosci rolnej
moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny, chyba ze ustawa stanowi inaczej.
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Konieczno$¢ uwzglednienia specyfiki zabudowy zagrodowej, gdy idzie o de-
cyzje podejmowane wobec przedsiewziecia o takim charakterze, zostata do-
strzezona przez ustawodawce na gruncie zagospodarowania przestrzennego.
Stosownie do art. 63 ust. 5 u.p.z.p. ,,Organ, ktéry wydat decyzje, o ktorej
mowa w art. 59 ust. 1, jest obowiagzany, za zgodq strony, na rzecz ktérej de-
cyzja zostala wydana, do przeniesienia tej decyzji na rzecz innej osoby, jezeli
przyjmuje ona wszystkie warunki zawarte w tej decyzji. Stronami w postepo-
waniu o przeniesienie decyzji sa jedynie podmioty, miedzy ktérymi ma by¢
dokonane jej przeniesienie. W przypadku decyzji wydanej dla zabudowy,
o ktdérej mowa w art. 61 ust. 4, moze ona zosta¢ przeniesiona na rzecz innej
osoby z zastrzezeniem, ze zabudowa ta bedzie wchodzita w sktad gospodar-
stwa rolnego tej osoby oraz powierzchnia tego gospodarstwa rolnego prze-
kracza $rednig powierzchnie gospodarstwa rolnego w danej gminie”. Dodanie
w art. 63 ust. 5 u.p.z.p. zdania 3 nastapito na mocy art. 1 pkt 57 ustawy z dnia
7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 1688) zmie-
niajacej u.p.z.p. z dniem 24 wrzesnia 2023 r., zatem juz po dacie orzekania
przez sad pierwszej instancji. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
zmiana ta miala wytacznie charakter doprecyzowujacy, aby nie pozostawiac
watpliwosci, ze w przypadku gdy planowane przedsiewziecie inwestycyjne
polega¢ ma na wzniesieniu budynkéw w ramach zabudowy zagrodowej, prze-
niesienie decyzji WZ doznaje ograniczenia podmiotowego. W uzasadnieniu
projektu powyzszej nowelizacji u.p.z.p. wskazywano, ze decyzje o warun-
kach zabudowy dla zabudowy zagrodowej wydawane moga by¢ bez uwzgled-
nienia wszystkich wymagan, ktére stawiane sg dla innych typéw zabudowy,
sq ulatwieniem przypisanym wylgcznie zabudowie zwiazanej z gospodar-
stwem rolnym. Z praktyki znane miaty by¢ jednak przypadki naduzywania
tego rozwigzania przez przenoszenie warunkéw zabudowy wydanych dla oséb
posiadajacych gospodarstwa rolne na osoby zupelnie z nimi niezwigzane. Do-
datkowy wymog okreslony w przepisie art. 63 ust. 5 u.p.z.p. miat pozwoli¢
na ,uszczelnienie systemu i uniemozliwienie wykorzystywania przepisow
niezgodnie z intencja ustawodawcy” (por. uzasadnienie rzagdowego projektu
ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektdérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3097, IX kadencja, www.sejm.
gov.pl.). Powyzsze ograniczenie w przenoszeniu decyzji WZ uwzglednia przy
tym réwniez regulacje zawarte w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego
oraz w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

5.7. W konsekwencji powyzszych wywodéw za nieusprawiedliwiony uznac
wypadnie zarzut naruszenia art. 6 k.p.a., organy dziataty na podstawie przepiséw
prawa, sad wojewodzki, oddalajgc skarge, trafnie podzielit wyktadnie majgcego
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zastosowanie w sprawie przepisu art. 40 ust. 1 pkt 1 p.b. To, ze skarzacy kasa-
cyjnie nie podziela tej wyktadni, nie dowodzi bowiem skutecznos$ci zarzutu niele-
galnego (nieopartego na podstawie przepiséw prawa) dziatania organdéw.

5.8. Konkludujac, organ architektoniczno-budowlany rozpoznajacy w trybie
art. 40 ust. 1 pkt 1 p.b. wniosek o przeniesienie pozwolenia na budowe obej-
mujacego budynek w zabudowie zagrodowej, oceniajac oswiadczenie nowego
inwestora o przejeciu warunkéw zawartych w decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe, jest uprawniony do zweryfikowania, czy planowana zabudowa bedzie
wchodzié¢ w sktad gospodarstwa rolnego nowego inwestora.

6. Skoro skarga kasacyjna nie zawierata usprawiedliwionych podstaw, pod-
legata oddaleniu na podstawie art. 184 p.p.s.s.

14

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego

z dnia 3 pazdziernika 2024 r.
(III OSK 647/23)

Prgewodniczqcy: Sedzia NSA Matgorzata Pocztarek
Sedziowie: NSA Ewa Kwieciriska, del. WSA Pawet Miergzejewski (sprawozdawca)

Przez pojecie ,,emeryt”, o ktorym mowa w art. 20 ust. 3 ustawy z dnia
24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych
ofiarami represji wojennych i okresu powojennego (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2039) rozumieé nalezy podmiot wskazany w art. 4 pkt 1 ustawy z dnia
17 grudnia 1998 r. o0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 504), ktéremu prawo do emerytury usta-
lono wedtug polskiego porzadku prawnego.

Naczelny Sad Administracyjnyoddalil na podstawie art.184 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdamiadministracyjnymi
(Dz.U. z 2024 r. poz. 935) skarge kasacyjna D.N. od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 grudnia 2022 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1864/22 w sprawie ze skargi D.N. na decyzje Szefa Urzedu do Spraw
Kombatantéw i Oséb Represjonowanych z dnia (...) lipca 2022 r. nr (...) w przed-
miocie odmowy przyznania uprawnien przystugujacych wdowie po kombatancie.
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Z uzasadnienia

Wyrokiem z 14 grudnia 2022 r., IV SA/Wa 1864/22, Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu sprawy ze skargi D.N. (dalej:
skarzgca, skarzaca kasacyjnie) na decyzje Szefa Urzedu do Spraw Komba-
tantéw i Oséb Represjonowanych (dalej:Szef Urzedu, organ) z (...) lipca 2022 r.
nr (...) w przedmiocie odmowy przyznania uprawnien przystugujacych wdowie
po kombatancie, oddalit skarge.

U podstaw rozstrzygniecia wydanego przez Sad pierwszej instancji legty na-
stepujace ustalenia oraz ocena prawna.

Zmarly maz skarzacej — S.N. — posiadal uprawnienia kombatanckie przy-
znane decyzja Szefa Urzedu z (...) wrzesnia 2020 r. nr (...). Skarzaca jako
wdowa po S.N., zamieszkata w Izraelu, obywatelka polska, w dniu 4 maja
2022 r. wystapita do Szefa Urzedu z wnioskiem o przyznanie jej uprawnien
przystugujacych wdowom (wdowcom) pozostatym po kombatantach i innych
osobach uprawnionych.

Decyzjq z (...) maja 2022 r. nr (...) Szef Urzedu odmoéwit skarzgcej przyznania
uprawnien wdowy po kombatancie, stwierdzajac w uzasadnieniu, ze skarzaca
nie posiada polskich swiadczen emerytalno-rentowych.

Whnioskiem z 1 czerwca 2022 r. skarzaca wniosta o ponowne rozpatrzenie
sprawy oraz zarzucila, ze ustawa z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach
oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powo-
jennego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2039; dalej: ustawa o kombatantach), nie wpro-
wadza wymogu posiadania przez wdowe po kombatancie prawa do polskich
Swiadczen rentowo-emerytalnych, a Szef Urzedu, wydajac ww. decyzje nie
wskazat zadnego przepisu prawnego, z ktérego wynikalby taki wymag.

Opisana na wstepie decyzja Szef Urzedu utrzymat w mocy decyzje wlasng
z dnia (...) maja 2022 r.

W uzasadnieniu wydanego rozstrzygniecia organ wskazal, ze uprawnienia
przystugujace wdowie po kombatancie nie s zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy
o kombatantach prawem samoistnym, lecz pochodnym. Przepis ten stanowi,
iz uprawnienia, o ktérych mowa w ust. 2, przystuguja réwniez wdowom- lub
wdowcom-emerytom i rencistom oraz osobom pobierajacym uposazenie
w stanie spoczynku lub uposazenie rodzinne — pozostalym po kombatancie
i innych osobach uprawnionych. Z tego wzgledu zdaniem Szefa Urzedu osobie,
ktérej nie przystuguja swiadczenia emerytalno-rentowe przyznane na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 504 ze zm.; dalej: ustawa o eme-
ryturach), nie jest mozliwe przyznanie uprawnien wdowy pozostatej po komba-
tancie. Organ zastrzegl jednoczesnie, ze nie neguje w przedmiotowej sprawie
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faktu przyznania uprawnien kombatanckich zmartemu mezowi strony, jednakze
wobec braku spelnienia przestanki posiadania statusu emeryta lub rencisty,
brak jest podstaw do przyznania skarzacej uprawnienn wdowy po kombatancie.

Skarzaca wywiodla skarge od powyzszej decyzji do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, podnoszac zarzuty naruszenia:

I. Przepisdw postepowania administracyjnego, ktére moglo mieé istotny
wplyw na wynik sprawy:

a) art. 7 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm.; dalej: k.p.a.), poprzez niepodjecie
wszelkich czynnosci niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego, a w szczegolnosci poprzez dowolng ocene materialu dowodowego pole-
gajacej na ustaleniu, ze skarzacej nie przystuguja swiadczenia emerytalno- ren-
towe w sytuacji, gdy skarzgca takie uprawnienia posiada;

b) art. 77 § 1 k.p.a. poprzez niezebranie i nierozpatrzenie w sposdb wyczerpu-
jacy catego materiatu dowodowego;

¢) art. 80 k.p.a. poprzez niedokonanie na podstawie catoksztattu materiatu
dowodowego oceny, czy udowodniono okolicznosci posiadania praw emerytal-
nych skarzacej;

d) art. 107 § 3 k.p.a. poprzez brak wskazania w uzasadnieniu zaskarzonej de-
cyzji przyczyny, dla ktérych organ odmoéwit dowodom zalaczonym do wniosku
wiarygodnosci i mocy dowodowej;

II. Przepiséw prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy, to jest
art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach poprzez jego bledng wyktadnie polegajaca
na przyjeciu, ze osobie, ktdrej nie przystugujq swiadczenia emerytalno-rentowe
przyznane na podstawie przepiséw ustawy o emeryturach nie jest mozliwe przy-
znanie na podstawie art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach uprawnien wdowy
po kombatancie, co zarazem skutkuje naruszeniem konstytucyjnej zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasady réwnosci
wobec prawa i zakazu dyskryminacji (art. 32 Konstytucji RP) w sytuacji, gdy nie
jest niezbedne pobieranie emerytury lub renty, a takze wypracowanie $§wiadczen
emerytalno-rentowych w Polsce dla przyznania uprawnien wdowy po kombatancie.

Z uwagi na powyzsze zarzuty skarzaca wniosta o uchylenie zaskarzonej de-
cyzji w catosci.

W odpowiedzi na skarge Szef Urzedu wniést o jej oddalenie.

Oddalajac skarge na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. 2022 r. poz. 329;
dalej: p.p.s.a.), Sad pierwszej instancji wskazatl, ze kluczowa kwestia w przedmio-
towej sprawie byta prawidlowa interpretacja art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach.
Zarzut naruszenia przepiséw postepowania byt w istocie pochodna przyjetej przez
skarzaca interpretacji przepisow. Zakres koniecznych do ustalenia okolicznosci
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w danej sprawie zalezy bowiem od zakresu normowania normy prawa material-
nego, ktéra ma zastosowanie w przedmiotowej sprawie. Art. 20 ust. 3 ustawy
o kombatantach brzmi nastepujaco: ,,Uprawnienia, o ktérych mowa w ust. 2, przy-
stuguja réwniez wdowom lub wdowcom — emerytom i rencistom oraz osobom
pobierajacym uposazenie w stanie spoczynku lub uposazenie rodzinne pozo-
statym po kombatantach i innych osobach uprawnionych.” Skarzaca stoi na sta-
nowisku — odmiennie niz organ — ze w przedmiotowym przepisie chodzi o eme-
ryta nie tylko w rozumieniu przepiséw polskiej ustawy o emeryturach, ale o osobe
uprawniong do pobierania emerytury takze na podstawie obcych, zagranicznych
systemow prawnych, w przedmiotowym przypadku Izraela. Stanowisko to jest
w ocenie Sadu pierwszej instancji nietrafne. Zaréwno wykladnia jezykowa, jak
i przede wszystkim systemowa i funkcjonalna wskazuja, ze w art. 20 ust. 3 ustawy
o kombatantach chodzi o emeryta w rozumieniu (polskiej) ustawy o emerytu-
rach. Zaréwno we wspolczesnej teorii prawa, jak w orzecznictwie sadowoadmini-
stracyjnym podkre$la sie, ze proces wyktadni prawa zaczyna sie wprawdzie od dy-
rektyw jezykowych, ale nie moze ograniczac sie wytacznie do ich zastosowania.

Sad pierwszej instancji podkreslil, ze analizowany przepis postuguje sie ter-
minem ,emeryt”. Pojecie to nie zostato zdefiniowane w samej ustawie o komba-
tantach. W tej sytuacji nalezy odwotac¢ sie do znanych w teorii dyrektyw jezy-
kowych wyktadni. Nie ulegalo watpliwosci, ze pierwszenstwo przed jezykiem
ogdlnym nalezy da¢ definicji legalnej danego pojecia. Definicje legalne maja z re-
guly zasieg wewnetrzny, odnosza sie do danego aktu prawnego, moga jednak
miec¢ takze zasieg zewnetrzny. Bez watpienia aktem podstawowym w zakresie
ubezpieczen spotecznych jest ustawa o emeryturach, co wynika z jej art. 1,
w ktérym wskazany jest przedmiot regulacji. Ustawa ta zawiera definicje ter-
minu ,,emeryt” w art. 4 pkt 1. W jej mysl emeryt to osoba majaca ustalone prawo
do emerytury. Samo pojecie emerytury nie zostato wprost zdefiniowane, ale jego
tres¢ da sie odtworzy¢ z przepiséw tej ustawy. Art. 3 ustawy o emerytach, okre-
slajac zakres przedmiotowy ustawy, wskazuje, ze jednym ze Swiadczen okre-
$lonych w ustawie (obok renty z tytulu niezdolnosci do pracy, renty rodzinnej,
dodatku pielegnacyjnego, dodatku do renty rodzinnej dla sieroty zupelnej i za-
sitku pogrzebowego) jest emerytura. W art. 2 natomiast okreslono zakres pod-
miotowy ustawy. Z art. 2 ust. 1 ustawy o emeryturach wynika, ze swiadczenia
na warunkach i w wysokosci okreslonych w ustawie przystuguja:

1) ubezpieczonym — w przypadku spelnienia warunkéw do nabycia prawa
do swiadczen pienieznych z ubezpieczen emerytalnego i rentowych Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych;

2) cztonkom rodziny pozostatym po ubezpieczonym albo po osobie upraw-
nionej do $wiadczen pienieznych z ubezpieczenl emerytalnego i rentowych
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.
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Z zestawienia powyzszych przepisow wynika jednoznacznie, ze emery-
tura jest $wiadczeniem, ktdre przystuguje na zasadach i wysokosci okreslonej
w ustawie, a emeryt to osoba majaca ustalone do niego uprawnienie. Wynik wy-
ktadni jezykowej prowadzi zatem [do] wnios[ku], Ze termin ,emeryt” w ustawie
o kombatantach (podobnie zreszta jak ,rencista” takze uzyty w art. 20 ust. 3
ustawy o kombatantach) odnosi sie do osoby majacej ustalone prawo do emery-
tury na warunkach i wysokosci okreslonej w ustawie o emeryturach.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji do takiego samego wniosku prowadzi po-
stuzenie sie dyrektywami systemowymi wyktadni. Sad meriti wskazat w tym za-
kresie, ze ustawa o kombatantach wprost odwotuje sie do ustawy o emeryturach.
Rozdzial 3 ustawy o kombatantach zatytutowany jest ,,Uprawnienia emerytalne”
i wprost odwotuje sie do ustawy o emeryturach. Formutuje szereg przywilejéw
czy uprawnien dla oséb objetych ustaw, odwotujac sie wlasnie do ustawy o eme-
ryturach. Jako przyklad wskazano art. 13, ktdry okresla, ze okresy dziatalnosci
kombatanckiej i podlegania represjom przy ustalaniu prawa do emerytury lub
renty uwzglednia sie w wymiarze podwdjnym. Art. 14 przyznaje prawo do wcze-
$niejszej emerytury. Art. 15 reguluje kwestie dodatku kombatanckiego do emery-
tury, a art. 17 ust. 1 ustawy o kombatantach stanowi, ze do ustalania wysokos$ci
$wiadczen, o ktérych mowa w art. 15 i art. 16, oraz w innych sprawach nieure-
gulowanych w ustawie stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy o emeryturach.
Ustawodawca okresla tez w art. 16, ze kombatantom i innym osobom upraw-
nionym, ktdre nie majg prawa do emerytury lub renty na podstawie przepisow
o zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz ich rodzin lub na pod-
stawie innych przepiséw, jezeli nie maja niezbednych srodkéw utrzymania, moze
by¢ przyznana w drodze wyjatku: emerytura albo renta z tytutu niezdolnosci
do pracy. Podobnie w kolejnym rozdziale — 4 zatytutowanym ,,Ochrona zdrowia,
pomoc socjalna i inne uprawnienia”, w ktérym znajduje sie réwniez intepretowany
art. 20, odwotuje sie do ustawy o emeryturach. Przyktadowo ustawodawca wprost
czyni to w art. 19a ust. 1 pkt 1, art. 19e ust. 2, a w pozostatych przepisach wy-
nika to w sposéb posredni, ale jednoznaczny — przyktadowo w art. 20 ust. 2 pkt 2
ustawy o kombatantach, ustanawiajac dodatek kompensacyjny, ktéry odwotuje sie
do art. 15 tejze ustawy, a w przypisie tym ustawodawca odwotuje sie do ustawy
o emeryturach. Wynika z tego jednoznaczny wniosek, ze w catej ustawie o kom-
batantach ilekro¢ jest mowa o emeryturach, chodzi o osoby, ktére maja ustalone
prawo do swiadczen na podstawie (polskiej) ustawy o emeryturach.

Potwierdza to réwniez wyktadnia celowosciowa, gdyz celem ustawy o kom-
batantach jest rozszerzenie zakresu uprawnien czy przyznanie nowych upraw-
nien okreslonej kategorii os6b na kilku plaszczyznach — w sferze uprawnien
pracowniczych, uprawnien emerytalnych, ochrony zdrowia i pomocy so-
cjalnej. Natomiast sposob interpretacji skarzgcej ogranicza sie do wybidrczego
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odczytania przepisu art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach - tak, jakby nie byt
fragmentem ustawy o kombatantach, a ta nie byta elementem polskiego sys-
temu zabezpieczenia spotecznego.

Niezasadne w ocenie Sadu pierwszej instancji okazaly sie takze zarzuty naru-
szenia prawa procesowego, to jest art. 7, art. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 k.p.a. Za-
kres postepowania dowodowego wyznaczony jest przez stosowne normy prawa
materialnego. Organ zebrat caly niezbedny do wydania decyzji materiat dowo-
dowy i dokonat jego poprawnej oceny, przy czym kwestia kluczowa — fakt ze skar-
zaca nie ma przyznanych uprawnien emerytalnych w Polsce — nie budzi zadnych
watpliwosci. Uzasadnienie decyzji spetnia nadto kryteria z art. 107 § 3 k.p.a.

Skarzaca wywiodta od powyzszego wyroku skarge kasacyjna, zaskarzajac
wyrok w catosci i zarzucajac naruszenie prawa materialnego przez btedna jego
wyktadnie, to jest art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach, polegajaca na tym,
ze w art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach chodzi tylko o emeryta w rozu-
mieniu polskiej ustawy o emeryturach skutkujace zarazem naruszeniem art. 2
i art. 32 Konstytucji RP, w wyniku czego wdowa po kombatancie bedgca oby-
watelem polskim, posiadajaca emeryture w kraju zamieszkania, ale niepo-
siadajaca polskiej emerytury, nie moze uzyskaé uprawnien przystugujacym
wdowom pozostatym po kombatantach.

Z uwagi na powyzsze zarzuty skarzaca kasacyjnie wniosta o uchylenie za-
skarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Sadowi pierwszej instancji oraz o zasgdzenie kosztow postepowania wedlug
norm przepisanych. Skarzaca kasacyjnie oswiadczyta nadto, ze zrzekla sie
przeprowadzenia rozprawy.

Odpowiedzi na skarge kasacyjng nie wniesiono.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 182 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935; dalej: p.p.s.a.),
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje skarge kasacyjna na posiedzeniu nie-
jawnym, gdy strona, ktéra ja wniosta, zrzekta sie rozprawy, a pozostate strony,
w terminie czternastu dni od dnia doreczenia skargi kasacyjnej, nie zazadaty
przeprowadzenia rozprawy. Z kolei wedtug art. 182 § 3 p.p.s.a. na posiedzeniu
niejawnym Naczelny Sad Administracyjny orzeka w sktadzie jednego sedziego,
a w przypadkach, o ktédrych mowa w § 2, w skiadzie trzech sedziéw. Po-
niewaz w rozpoznawanej sprawie strona skarzaca kasacyjnie ztozyta stosowny
wniosek, a organ nie przedstawil odmiennych wnioskéw procesowych, skarga
kasacyjna zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym.

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage nie-
waznos¢ postepowania. W sprawie nie wystepuja, enumeratywnie wyliczone
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w tresci art. 183 § 2 p.p.s.a., przestanki determinujace niewazno$¢ postepo-
wania sgdowoadministracyjnego. Z tego wzgledu, przy rozpoznaniu sprawy,
Naczelny Sad Administracyjny zwiazany byt granicami skargi kasacyjne;j.

Skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujacych podstawach:

1) naruszeniu prawa materialnego przez btedna jego wyktadnie lub niewta-
$ciwe zastosowanie (art. 174 pkt 1 p.p.s.a.),

2) naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to moglo miec
istotny wptyw na wynik sprawy (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.).

Granice skargi kasacyjnej wyznaczaja wskazane w niej podstawy. We wnie-
sionym przez skarzaca kasacyjnie srodku odwotawczym sformutowano je-
dynie zarzut naruszenia prawa materialnego.

Kwestia kluczowq w rozpatrywanej sprawie jest prawidlowa interpretacja
art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach. Skarzaca kasacyjnie stoi na stanowisku,
Ze w spornym przepisie chodzi o ,emeryta” nie tylko w rozumieniu przepiséw
polskiej ustawy o emeryturach, ale takze o osobe uprawniong do pobierania
emerytury na podstawie obcych, zagranicznych systeméw prawnych, w tym
przypadku Izraela.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego w sktadzie rozpoznajacym
sprawe skarzaca kasacyjnie nie podwazylta stanowiska organu, zaaprobowa-
nego nastepnie przez Sad pierwszej instancji, wedtug ktérego w okoliczno-
$ciach niniejszej sprawy w art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach chodzi o eme-
ryta w rozumieniu (polskiej) ustawy o emeryturach. W ocenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego warstwa jezykowa analizowanego przepisu prowadzi
do wniosku, ze termin ,emeryt” w ustawie o kombatantach odnosi sie do osoby
majgcej ustalone prawo do emerytury na warunkach i wysokosci okreslonej
w ustawie o emeryturach. Zapatrywanie to potwierdza art. 4 pkt 1 w zw.
z art. 3 pkt 1 tej ustawy.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego przy interpretacji spornego
pojecia nalezy uwzglednia¢ bezposrednie otoczenie prawne, w ktérym pojecie
to funkcjonuje. Rozdziat 3 ustawy o kombatantach zatytutowany jest ,,Upraw-
nienia emerytalne”. Z kolei rozdziat 4 tej ustawy zatytutowany jest ,,Ochrona
zdrowia, pomoc socjalna i inne uprawnienia”. Nalezy w tym miejscu wskazac,
ze ustawa o kombatantach w wielu miejscach odwotuje sie do ustawy o eme-
ryturach. Art. 17 ust. 1 tej ustawy stanowi wprost, ze do ustalania wysokosci
Swiadczen, o ktérych mowa w art. 15 i art. 16, oraz w innych sprawach nie-
uregulowanych w ustawie (podkreslenie Naczelnego Sadu Administracyjnego)
stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych. Ilekro¢ zatem w ustawie
o kombatantach mowa jest o emerytach, chodzi o osoby, ktére majg ustalone
prawo do swiadczen na podstawie (polskiej) ustawy o emeryturach. Innymi
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stlowy, przez pojecie ,emeryt”, o ktérym mowa w art. 20 ust. 3 ustawy o kom-
batantach rozumie¢ zatem nalezy podmiot wskazany w art. 4 pkt 1 ustawy
o emeryturach, ktéremu prawo do emerytury ustalono wedtug polskiego
porzadku prawnego. Ustawa o kombatantach nie przewiduje bowiem auto-
matycznego przyznawania okreslonych uprawnien osobom, ktérym prawo
do swiadczen emerytalnych ustalono w innym panstwie. Trafnie zatem
zwrocil uwage Sad pierwszej instancji w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku,
Ze interpretacja art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach musi uwzglednia¢ inne
regulacje zawarte w tej ustawie, jak i w ustawie o emeryturach, stanowiacej
swoista matryce regulacji z zakresu ubezpieczen spotecznych.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego zasadne bylo zatem zapatry-
wanie Sadu pierwszej instancji, ze w realiach rozpatrywanej sprawy, wobec
braku spelnienia przestanki posiadania statusu emeryta lub rencisty w swietle
obowiazujacych w Polsce przepisow, brak bylo podstaw do przyznania skar-
zacej kasacyjnie uprawnienn wdowy po kombatancie.

Odnoszac sie finalnie do argumentacji autora skargi kasacyjnej, ktory w jej
uzasadnieniu podkreslit znaczenie preambuly do ustawy o kombatantach
i przywotal przykltad z orzecznictwa sadowoadministracyjnego wspierajacy
argumentacje skarzacej kasacyjnie, wskaza¢ nalezy, ze uprawnienia komba-
tanckie zostaly uksztaltowane jako uprawnienia o charakterze osobistym
w tym sensie, ze przystuguja podmiotom wymienionym w ustawie o kom-
batantach w $cisle okreslonych przypadkach. Uprawnienie wdowy po kom-
batancie ma z kolei charakter pochodny, co oznacza, ze jest zalezne od tego,
czy posiadatl je uprawniony. Co oczywiste, uprawnienie wdowy powinno by¢
nadto oceniane z uwzglednieniem jej osobistej sytuacji prawnej. Z uwagi na to,
ze preambula do ustawy o kombatantach nie ma waloru normatywnego, jej
tre$¢ nie moze stanowic¢ samoistnej podstawy do przyznania badZ odmowy
przyznania okreslonych uprawnien. Wyktadnia stosownych regulacji zawar-
tych w ustawie o kombatantach wyklucza z kolei — jak wskazano powyzej —
mozliwo$é wyinterpretowania uprawnien dla oséb, ktérym w swietle obowia-
zujacego systemu prawa uprawnienia te nie mogg przystugiwac.

W zwiazku z powyzszym Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie roz-
poznajacym sprawe nie podziela pogladu prawnego dotyczacego wyktadni
art. 20 ust. 3 ustawy o kombatantach wyrazonego przez Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 11 marca 2009 r. (I SA/Ld 913/08),
ktéry zostal nastepnie zaaprobowany przez Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 11 czerwca 2010 r. (I OSK 958/09).

Biorac zatem pod uwage, ze skarga kasacyjna nie zawierata usprawiedliwio-
nych podstaw, Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 184 p.p.s.a.
orzekt jak w sentencji wyroku o jej oddaleniu.
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