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»15 LAT EUROPE]JSKIE] KONWENC]I PRAW CZtOWIEKA
— DOSWIADCZENIA SEDZIOW
SADOW ADMINISTRACYJNYCH”
ZAMEK KROLEWSKI, WARSZAWA, 2 PAZDZIERNIKA 2025 R.

Wystapienie Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego
Jacka Chlebnego

Dzien dobry Panstwu,

z ogromna rado$cig witam na wspdlnej konferencji sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz prezesow
i przedstawicieli najwyzszych sadéw administracyjnych i rad stanu panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, zorganizowanej z okazji 75. rocznicy uchwalenia Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

Witam przedstawiciela Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — Szefa Kancelarii
Prezydenta, Pana Ministra Zbigniewa Boguckiego.

Naszymi dostojnymi go$émi z Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, kt6-
rych witam serdecznie, sa:

— Prezes Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka — Pan Mattias Guyomar, se-
dzia powotany z ramienia Francji,

— Wiceprezes Trybunalu — Pani Ivana Jeli¢, powotlana z ramienia Czarnogory,

a takze sedziowie ETPC: Pani Katetina Simackova, wybrana z ramienia Czech,
Pani Jolien Schukking, wybrana z ramienia Holandii, Pani Anja Seibert-Fohr, wy-
brana z ramienia Niemiec, Pan Peeter Roosma, wybrany z ramienia Estonii, Pan
Mykola Gnatovskyy, wybrany z ramienia Ukrainy, Pan Gediminas Sagatys, wybrany
z ramienia Litwy, Pan Artiirs Kucs, wybrany z ramienia Lotwy, Pani Anna Adamska-
-Gallant, wybrana z ramienia Polski, Pani Vasilka Sancin, wybrana z ramienia Sto-
wenii, oraz Kanclerz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Pani Marialena Tsirli.

Witam réwniez Rzecznika Praw Obywatelskich Pana Marcina Wiacka, a takze
Pierwszego Rzecznika Generalnego Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
Pana Macieja Szpunara oraz sedziego Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
w latach 2012-2024 Pana Krzysztofa Wojtyczka.

Witam z ogromna radoscia Prezesa Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych
Sadéw Administracyjnych Unii Europejskiej (ACA-Europe) i Prezesa Rady Stanu
Grecji Pana Michalisa Pikramenosa oraz Sekretarza Generalnego ACA-Europe,
cztonka Rady Stanu Belgii Pana Geerta Debersaques.

Mito mi jest powitaé wszystkich przybytych Prezeséw i przedstawicieli Najwyz-
szych Sadéw Administracyjnych i Rad Stanu panstw cztonkowskich UE. Obecni
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sq z nami: z Austrii — Wiceprezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego Pani Bettina
Maurer-Kober, z Czech — Prezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego Pan Karel Simka,
z Estonii— Prezes Sadu Najwyzszego Pan Villu Kdve, z Niemiec — Prezes Federalnego Sadu
Administracyjnego Pan Andreas Korbmacher, z Wegier — Przewodniczacy Senatu w Izbie
Administracyjnej Kurii Pan Gabor Remes, z Litwy — Prezes Najwyzszego Sadu Admini-
stracyjnego Pani Skirgailé Zalimiené, z Lotwy — Prezes Sadu Najwyzszego Pan Aigars
Strupiss, ze Stowacji — Prezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego Pan Pavol Nad, ze
Stowenii — Prezes Sadu Najwyzszego Pan Miodrag Pordevi¢, z Ukrainy — sedzia Admi-
nistracyjnego Sadu Kasacyjnego przy Sadzie Najwyzszym Pani Olesia Radyshevska.
Witam serdecznie Wiceprezesa NSA Prezesa Izby Finansowej Pana Jana Rudow-
skiego, wszystkich obecnych sedziow NSA, Prezeséw wojewddzkich sadow admini-
stracyjnych oraz Szefa Kancelarii Prezesa NSA Pana Hieronima Kulczyckiego.

Szanowni Panstwo,

bardzo sie ciesze, Ze moge Panstwa powitaé¢ na Zamku Krélewskim w Warszawie.

Jest to miejsce wyjatkowe dla Polakéw. To tutaj — 3 maja 1791 r. — Sejm Wielki
Rzeczypospolitej Obojga Narodéw Polski i Litwy uchwalit pierwszg w Europie,
a druga na swiecie konstytucje — Konstytucje 3 maja.

Zamek Krélewski w Warszawie jest rowniez waznym miejscem dla sadow-
nictwa administracyjnego. Wtasnie tutaj trzy lata temu swietowaliSmy — w obec-
nosci Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, przedstawicieli najwyzszych konsty-
tucyjnych organdéw panstwa, przedstawicieli Trybunatu Sprawiedliwosci UE oraz
najwyzszych europejskich sadéw administracyjnych — jubileusz 100-lecia utwo-
rzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego — pierwszego sadu administra-
cyjnego w odrodzonej w 1918 r. niepodlegtej Polsce.

Wielu z naszych dzisiejszych gosci byto takze wtedy z nami. Zawsze pamietamy
0 Waszej obecnosci.

Szanowni Panstwo,

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci od 75 lat
ksztattuje podstawowe standardy ochrony praw cztowieka w Europie. Dzieki Kon-
wencji panstwa cztonkowskie Rady Europy poszerzyty ochrone praw swoich oby-
wateli, umocnily demokracje i rzady prawa.

Zmiany polityczne, ktére dokonaty sie w naszej czesci Europy po 1989 r., umoz-
liwity Polsce i krajom naszego regionu przystapienie do Konwencji. Polska pod-
pisala Europejska Konwencje Praw Cztowieka w 1991 r. Jej ratyfikacja i wejscie
w zycie nastapity dwa lata pdzniej.

Dzisiaj Konwencja stanowi czes¢ polskiego porzadku prawnego. Jest stosowana
bezposrednio i ma pierwszenstwo przed ustawami. Tak wysoka pozycja Konwencji
w krajowym systemie zrodet prawa sprawia, ze jej postanowienia realnie wptywaja
na ochrone praw jednostki oraz praktyke orzecznicza sadéw administracyjnych.

Naczelny Saqd Administracyjny i 16 wojewddzkich sadéw administracyjnych sta-
nowia odrebng od sadownictwa powszechnego i Sadu Najwyzszego czes¢ wladzy
sadowniczej.
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Sprawujac wymiar sprawiedliwosci, polskie sady administracyjne maja obo-
wiazek badac zgodnos¢ dziatania administracji z prawem, a zatem takze z postano-
wieniami Konwencji. Jestem przekonany, zZe nasza konferencja bedzie znakomita
okazjq do podzielenia sie doswiadczeniami zwigzanymi ze stosowaniem Konwencji
jako wzorca kontroli legalnosci dziatant administracji publiczne;.

Uwzgledniajac dorobek orzeczniczy Trybunatu w Strasburgu, sedziowie sadéw
administracyjnych moga zapewnic jednolity, minimalny standard ochrony praw pod-
stawowych jednostki w panstwach cztonkowskich Rady Europy. W indywidualnej
sprawie kontrolowana decyzja administracyjna, nawet jezeli spelnia wymogi prawa
krajowego, moze zosta¢ uchylona w przypadku naruszenia Konwencji. Dla zapew-
nienia standardu konwencyjnego czesto jednak nieodzowna jest interwencja ustawo-
dawcy. Ma to miejsce zwlaszcza w sytuacji wydania przez ETPC wyroku pilotazowego
stwierdzajacego systemowe naruszenia praw cztowieka. Przyktadem jest tu chociazby
wydany 23 listopada 2023 r. wyrok pilotazowy w sprawie Watesa przeciwko Polsce.

Szanowni Panstwo,

z perspektywy sedziego krajowego istotna jest odpowiedz na pytanie, gdzie sg
granice twdrczej wyktadni Konwencji oraz jakie znaczenie maja jej postanowienia
dla tozsamosci konstytucyjnej panistwa.

Sedziowie dostrzegaja odwazng reakcje Trybunatu w Strasburgu na zmienia-
jace sie realia spoteczne. Wymuszaja one niejednokrotnie redefinicje poje¢ kon-
wencyjnych, np. pojecia zycia rodzinnego albo zycia prywatnego. Najwazniejsze
wydaje sie jednak zachowanie w tej kwestii réwnowagi, czemu sprzyjaé¢ powinien
dialog sedzidw europejskich i krajowych oraz szacunek dla tradycji konstytucyj-
nych panstw cztonkowskich Rady Europy. Dialog i wspdlpraca pomiedzy sedziami
powinny zawsze opierac sie na wzajemnym zaufaniu, otwarto$ci oraz odbywac sie
w poczuciu wspdélnej odpowiedzialnosci za ochrone praw podstawowych jednostki
i dobra wspdlnego obywateli.

Wazny jest dialog zaréwno miedzy sedziami Trybunatu w Strasburgu a se-
dziami krajowymi, jak i miedzy sedziami z réznych panstw czlonkowskich Rady
Europy. Ten ostatni odbywa sie przede wszystkim w ramach prac Stowarzyszenia
Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych Unii Europejskiej (ACA-Eu-
rope). Ciesze sie z obecnos$ci na naszej konferencji Prezesa ACA-Europe Prezesa
Rady Stanu Grecji Michalisa Pikramenosa.

Szanowni Panstwo,

kryzysy spoteczne i polityczne ostatnich lat: kryzys migracyjny, przejawiajacy
sie takze wojna hybrydowa przeciwko panstwom battyckim i Polsce, pandemia
COVID-19, kryzys klimatyczny, a przede wszystkim wybuch wojny w Ukrainie na
skutek agresji Rosji oraz ostatnie ataki hybrydowe na panstwa NATO - przynoszg
nowe wyzwania nie tylko dla sedziéw ETPC, lecz takze dla sedziéw krajowych
sadow administracyjnych.

W zwiazku ze stosowaniem Konwencji rodzg sie pytania o przestanki i za-
sady réwnowazenia indywidualnych praw cztowieka z takimi wartosciami, jak
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bezpieczenstwo panstwa i ochrona porzadku publicznego. Problem ten z pewno-
$cig ujawni sie w trakcie dzisiejszej dyskus;ji.

Na poziomie politycznym wyrazem tych obaw byto oswiadczenie z 22 maja
2025 r. w formie listu otwartego skierowanego przez przywéddcdw dziewieciu
panstw europejskich, w tym takze Polski, do ETPC. List zawiera postulat ,, nowej
interpretacji” Konwencji w sprawach azylu i migracji.

Chcialbym teraz zwrdcic sie bezposrednio do naszych gosci zagranicznych:

Dear President Mattias Guyomar, dear Vice-President Ivana Jeli¢, distinguished
Judges from the Court of Human Rights, dear President ACA-Europe Michalis Pikra-
menos, dear Presidents and Representatives of the highest administrative courts across
Europe.

Our conference would not have been possible without the initiative of the former
President of the ECtHR — Marko Bosnjak. It was his idea to hold our conference in
Warsaw.

I wish to thank him for this proposal, although unfortunately he is not with us
today.

Now I would like to thank President Mattias Guyomar and Vice-President Ivana
Jeli¢ and their team for their commitment to making the idea of a conference in Warsaw
a reality.

Dear President ACA-Europe Michalis Pikramenos, Presidents and Representatives
of the highest administrative jurisdictions across Europe, thank you for coming.  wish
you all an enjoyable conference and an opportunity to get to know our capital city.

Enjoy your conference, enjoy your visit to Warsaw.

Szanowni Panstwo,

z okazji 75-lecia Konwencji i naszego wyjatkowego spotkania sedziowie NSA
przygotowali publikacje przedstawiajaca nasze doswiadczenia w stosowaniu
standardéw konwencyjnych i orzecznictwa Trybunatu. Ksigzka zostata dzisiaj
wszystkim Panstwu przekazana w materiatach konferencyjnych. Powstata mono-
grafia ujawnita nie tylko ztozonosc¢ stosowania Konwencji, ale réwniez jej atrakcyj-
nos¢iaktualnosé.

Dziekuje sedziom NSA, autorom artykuléw tworzacych publikacje. Wyrazy
uznania i podziekowania kieruje do redaktora naukowego monografii obecnego na
naszej konferencji — bytego sedziego ETPC Pana Profesora Krzysztofa Wojtyczka.

Dziekuje recenzentom ksiazki — bytemu sedziemu ETPC Profesorowi Leszkowi
Garlickiemu, ktéry niestety nie mégt do nas przyjechaéd, oraz Panu Profesorowi
Marcinowi Wiackowi, Rzecznikowi Praw Obywatelskich, ktéry jest dzisiaj z nami.

Drodzy Panistwo, zycze udanej konferencji!



MATERIALS FROM THE CONFERENCE:

“75 YEARS OF THE EUROPEAN CONVENTION
ON HUMAN RIGHTS - EXPERIENCES OF
ADMINISTRATIVE COURT JUDGES”

THE ROYAL CASTLE, WARSZAWA, 2 OCTOBER 2025

Speech of the President of the Supreme Administrative
Court Jacek Chlebny

(translation)

Ladies and Gentlemen,

it is my great pleasure to welcome you at the joint Conference of the judges of
the Supreme Administrative Court of Poland, the judges of the European Court of
Human Rights, and presidents and representatives of the Supreme Administrative
Jurisdictions and Councils of State of Member States of the European Union, organ-
ised to celebrate the 75% anniversary of the European Convention on Human Rights.

Allow me to welcome the representative of the President of the Republic of Po-
land, Chief of the Chancellery of the President, Minister Zbigniew Bogucki.

Our distinguished guests from the European Court of Human Rights, who
I warmly welcome, are:

— the President of the European Court of Human Rights — Mattias Guyomar,
elected in respect of France;

—the Vice-President of the Court — Ivana Jeli¢, elected in respect of Montenegro;

as well as judges of the European Court of Human Rights: Katefina Sima¢kov4,
elected in respect of the Czech Republic; Jolien Schukking, elected in respect of
the Netherlands; Anja Seibert-Fohr, elected in respect of Germany; Peeter Roosma,
elected in respect of Estonia; Mykola Gnatovskyy, elected in respect of Ukraine;
Gediminas Sagatys, elected in respect of Lithuania; Artiirs Kucs, elected in respect
of Latvia; Anna Adamska-Gallant, elected in respect of Poland; Vasilka Sancin,
elected in respect of Slovenia; and Marialena Tsirli, Registrar of the European Court
of Human Rights.

I would also like to welcome Marcin Wiacek, Polish Commissioner for Human
Rights, as well as Maciej Szpunar, First Advocate General of the Court of Justice
of the European Union, and Krzysztof Wojtyczek, judge of the European Court of
Human Rights from 2012 to 2024.

I am delighted to welcome the President of the Association of Councils of State
and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union (ACA-Europe),
President of the Council of State of Greece Michalis Pikramenos, as well as the Sec-
retary-General of ACA-Europe, member of the Council of State of Belgium Geert
Debersaques.



16 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

I am pleased to welcome all the presidents and representatives of the Supreme
Administrative Jurisdictions and Councils of State of EU Member States present
with us here: from Austria, Vice-President of the Supreme Administrative Court
Bettina Maurer-Kober; from the Czech Republic, President of the Supreme Adminis-
trative Court Karel Simka; from Estonia, President of the Supreme Court Villu Kéve;
from Germany, President of the Federal Administrative Court Andreas Korbmacher;
from Hungary, President of the Senate in the Administrative Chamber of the Curia
Géabor Remes; from Lithuania, President of the Supreme Administrative Court
Skirgailé Zalimiené; from Latvia, President of the Supreme Court Aigars Strupiss;
from Slovakia, President of the Supreme Administrative Court Pavol Nad; from
Slovenia, President of the Supreme Court Miodrag Pordevi¢; and from Ukraine,
judge of the Administrative Court of Cassation within the Supreme Court Olesia
Radyshevska.

Further, I would like to extend a warm welcome to the Vice-President of the SAC
of Poland, President of the Financial Chamber Jan Rudowski, as well as all the
judges of the Polish Supreme Administrative Court and presidents of regional ad-
ministrative courts present here with us, and finally, the Head of the Chancellery of
the President of the Supreme Administrative Court Hieronim Kulczycki.

Ladies and Gentlemen,

it is an honour to receive you here in the Royal Castle in Warsaw, which is a spe-
cial place for Poles. It was here on 3 May 1791 that the Great Sejm of the Polish-
Lithuanian Commonwealth came to adopt the Constitution of 3 May 1791, which
was the first Constitution in Europe and the second one in the world.

The Royal Castle in Warsaw is also an important place for administrative jus-
tice. Three years ago, this was the venue where we celebrated — in the presence of
the President of the Republic of Poland, representatives of the highest constitutional
authorities of the state, as well as representatives of the Court of Justice of the Euro-
pean Union and the highest European administrative courts — the 100" anniversary
of the establishment of the Supreme Administrative Tribunal, the first administra-
tive court in independent — reborn in 1918 — Poland.

Many of our today’s guests were also with us then. We always remember your
presence.

Ladies and Gentlemen,

the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
has shaped the basic standards for the protection of human rights in Europe for
75 years. Thanks to the Convention, member states of the Council of Europe have
extended the protection of their citizens’ rights, strengthened democracy and the
rule of law.

The political changes that have taken place in our part of Europe after 1989
made it possible for Poland and the countries of our region to accede to the Conven-
tion. Poland signed the European Convention on Human Rights in 1991. Its ratifica-
tion and entry into force followed two years later.
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Today, the Convention is part of the Polish legal system. It is directly applicable
and has precedence over statutes. Such a high position of the Convention in the
domestic system of sources of law makes its provisions have a real impact on the
protection of individuals’ rights and the case-law of administrative courts.

The Supreme Administrative Court of Poland and the 16 regional administra-
tive courts are part of the judiciary, separate from the ordinary courts and the Su-
preme Court.

In the administration of justice, Polish administrative courts are obliged to ex-
amine whether the actions taken by administrative authorities comply with the law,
and therefore also with the provisions of the Convention. I am convinced that our
conference will be an excellent opportunity to share experiences concerning the ap-
plication of the Convention as a benchmark for review of the legality of public ad-
ministration’s actions.

Taking into account the case-law of the Strasbourg Court, judges of administra-
tive courts can ensure a uniform, minimum standard of protection of the funda-
mental rights of the individual in the member states of the Council of Europe. In an
individual case, even if the administrative decision under review meets the require-
ments of national law, it can be overturned if it violates the Convention. To ensure
that the standard arising from the Convention is maintained, however, legislative
intervention is often indispensable, particularly when the ECtHR issues a pilot judg-
ment finding systemic human rights violations. This is exemplified by the pilot judg-
ment in the case of Watesa v. Poland of 23 November 2023.

Ladies and Gentlemen,

from the perspective of a national judge, it is important to answer the question
where the limits of creative interpretation of the Convention are and what relevance
its provisions have for the constitutional identity of a state.

Judges recognise the bold response of the Strasbourg Court to the changing so-
cial conditions which often necessitate a redefinition of concepts found in the Con-
vention, e.g., the notion of family life or private life. The most important thing,
however, seems to be maintaining a balance in this matter, and the dialogue be-
tween European and national judges as well as respect for the constitutional tra-
ditions of the member states of the Council of Europe should contribute to this.
Dialogue and cooperation between judges should always be based on mutual
trust and openness; it should take place with a sense of shared responsibility for
the protection of the fundamental rights of the individual and the common interests
of citizens.

It is important for there to be a dialogue both between the judges of the Stras-
bourg Court and national judges as well as between judges from the different
member states of the Council of Europe. The latter takes place primarily through
the Association of Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the
European Union (ACA-Europe). I am pleased to have the President of ACA-Europe,
President of the Council of State of Greece Michalis Pikramenos, present at our con-
ference.
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Ladies and Gentlemen,

the social and political crises of the past few years — the migration crisis, also
manifested by the hybrid war against the Baltic states and Poland, the COVID-19 pan-
demic, the climate crisis and, above all, the outbreak of the war in Ukraine as a result
of Russia’s aggression and the recent hybrid attacks on NATO countries — bring new
challenges not only for the judges of the ECtHR but also for judges of national admin-
istrative courts.

The application of the Convention raises questions about the reasons and rules for
balancing individual human rights with such values as national security and law en-
forcement. This problem will certainly come to the fore during today’s discussion.

At the political level, these concerns were expressed in the open letter of 22 May
2025, addressed by the leaders of nine European countries, including Poland, to the
ECtHR. The letter called for a ‘new interpretation’ of the Convention with regard
to the subject of asylum and migration.

Now I would like to address our foreign guests directly:

Dear President Mattias Guyomar, dear Vice-President Ivana Jeli¢, distinguished Judges
from the Court of Human Rights, dear President ACA-Europe Michalis Pikramenos, dear
presidents and representatives of the highest administrative courts across Europe,

our conference would not have been possible without the initiative of the former Pres-
ident of the ECtHR — Marko Bosnjak. It was his idea to hold our conference in Warsaw.

Iwish to thank him for this proposal, although unfortunately he is not with us today.

Now, I would like to thank President Mattias Guyomar and Vice-President Ivana Jeli¢
and their team for their commitment to making the idea of a conference in Warsaw a reality.

Dear President ACA-Europe Michalis Pikramenos, presidents and representatives
of the highest administrative jurisdictions across Europe, thank you for coming.  wish
you all an enjoyable conference and an opportunity to get to know our capital city.

Enjoy your conference, enjoy your visit to Warsaw.

Ladies and Gentlemen,

to celebrate the 75% anniversary of the Convention and our special meeting, the judges
of the Supreme Administrative Court have prepared a publication outlining our experi-
ences in applying the Convention standards and the Court’s case-law. The book has been
given to you all today as part of our conference materials. The monograph reveals not
only the complexity of the application of the Convention, but also its appeal and topicality.

I would like to thank the judges of the Supreme Administrative Court who wrote
the papers included in the publication. I highly appreciate and would like to thank the
scientific editor of the monograph, who is present at our conference, former judge of the
European Court of Human Rights Professor Krzysztof Wojtyczek.

I would also like to thank the reviewers — former judge of the European Court of
Human Rights Professor Leszek Garlicki, who unfortunately could not join the conference,
and Professor Marcin Wigcek, Commissioner for Human Rights, who is with us today.

I wish you all a successful conference!
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List Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
Karola Nawrockiego

PREZYDENT RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]
Karol Nawrocki

Warszawa, 2 pazdziernika 2025 roku

Otganizatorzy i Uczestnicy konferencji

» 75 lat Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka —
doswiadczenia sedziéw sadéw administracyjnych”
na Zamku Krélewskim w Warszawie

Szanowni Padstwo,

dzisiejsza konferencja przypomina nam o jednym z najwazniejszych momentéw w histotii ochrony
praw czlowieka. Siedemdziesiat pie¢ lat temu, 4 listopada 1950 roku, w Rzymie podpisano
Konwencj¢ o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Stalo sig to zaledwie dwa lata
po uchwaleniu Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka przez Zgromadzenie Ogélne ONZ, do
ktérej Konwencja odwotuje si¢ w swojej preambule.

Sygnatariusze Konwencji, pomni dramatycznych doswiadczed II wojny §wiatowej, mieli peina
$wiadomos¢, ze ochrona praw i wolnosci czlowieka stanowi fundament pokoju i sprawiedliwo$ci.
W preambule wyrazili gleboka wiare¢ w te wartosci, uznajac je za warunek trwaloéci pokoju
w Europie i na $wiecie.

Warto o tym pamigtaé szczegblnie dzisiaj — w czasach, gdy niektére pafistwa razaco naruszaja
zasady prawa miedzynarodowego i odrzucaja fundamenty ochrony praw czlowieka. Wystapienie
Federacji Rosyjskiej z Rady Europy i wypowiedzenie Konwencji w 2022 roku jest dramatycznym
przykladem konsekwencji odrzucenia tych wartosci.

Szczegblnie wymowne jest to, ze w dniu, w ktérym §wigtujemy rocznice podpisania Europejskiej
Konwencji, w Polsce doswiadczamy sytuacji, ktéra — zamiast wzmacnia¢ praworzadno$é —
prowadzi nasz kraj ku niebezpiecznemu chaosowi. Mam na mysli usilne bezprawne préby
podwazania legalnosci powolasi sedziowskich dokonanych na podstawie obowiazujacej ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa — ustawy przyjetej w petnym procesie legislacyjnym, podpisanej
przez Prezydenta Rzeczypospolitej i zgodnej z Konstytucja. Nie ma i nie bedzie na to mojej zgody
jako Prezydenta, tym bardziej ze jasno i konsekwentnie prezentowalem swoje stanowisko w tej
sprawie zanim Naréd powierzyt mi najwyzszy urzad w pafistwie polskim, a skoro tak — to w istocie
suweren w swej wigkszoséci przesadzit jednoznacznie i definitywnie, Ze nie zgadza si¢ na chaos
powodowany tym bezprawiem, gdzie jeden sedzia nie uznaje innego.

Kwestionowanie statusu sedziéw powolanych przez Prezydenta RP w tej procedurze to brutalny
atak na konstytucyjna zasade ich nieusuwalnosci, a w konsekwencji $wiadome godzenie
w niezawisto$¢ s¢dziéw oraz niezalezno$¢ sadéw, ktére stanowia gwarancje przestrzegania praw
czlowieka i zabezpieczenie podstawowych wolnosci. To takze préba kwestionowania zwierzchniej
roli Narodu, ktéry powierza kazdemu kolejnemu Prezydentowi wylaczna prerogatywe
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powolywania sedziéw. To z mocy Konstytucji i z woli obywateli, wyrazonej w wolnych,
powszechnych, réwnych i bezposrednich wyborach Prezydent Rzeczypospolitej ma w tej sprawie
stowo ostatnie. Dlatego swego rodzaju segregacja sedziéw na rézne kategorie, w tym odmawianie
wielu w ogdle statusu sedziego, przywodzi na mysl najgorsze skojarzenia i w zwiazku z tym tego
rodzaju dzialania mozna okresli¢ mianem terroru bezprawia wprowadzanego pod haslem
przywracania praworzadnosci. Terroru, ktéry w rzeczywistosci prowadzi do destrukdji i bezmiaru
niesprawiedliwo$ci. Dzi§ dotyka on czeSci sedziéw Sadu Najwyzszego i Trybunalu
Konstytucyjnego, ale jutro bedzie dotyczyt sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego — z czego
ptéba juz mieliémy do czynienia, pézniej kolejnych instancji sadéw powszechnych
i administracyjnych, a na koniec takze wszystkich tych sedziéw, ktérzy zostali powolani
w poptzedniej procedurze, ale orzekali z sedziami wytonionymi zgodnie z obecnie obowiazujacymi
przepisami. To prosta droga do paralizu calego wymiaru sprawiedliwosci i w konsekwencji
prawdziwego braku praworzadnosci, a wiemy doskonale, Zze nie ma praw czlowieka bez
praworzadnosci.

Konstytucyjne podstawy statusu sedziéw zostaly potwierdzone w niedawnej uchwale Kolegium
Naczelnego Sadu Administracyjnego, bedacej reakcja na nielegalne wezwanie Prokuratora
Generalnego, prébujacego niezgodnie z prawem doprowadzi¢ do zaprzestania orzekania przez
38 sedziéw powolanych zgodnie z Konstytucja RP i ustawami. W uchwale tej Naczelny Sad
Administracyjny jasno wskazal, ze tryb powotlania nie moze byé podstawa automatycznego
kwestionowania bezstronno$ci i niezaleznoici sedziego, a wiasciwa przeslanka wylaczenia
z orzekania pozostaje indywidualna ocena sedziego w konkretnej sprawie. Uchwata Kolegium NSA
to wazny glos potwierdzajacy konstytucyjna zasade niepodwazalnosci statusu sedziéw powotanych
przez Prezydenta RP. To prdba stabilizacji systemu rozchwianego przez czeg$¢ Srodowisk
sedziowskich dzialajacych z pobudek politycznych oraz przedstawicieli obecnej wigkszosci
patlamentarnej.

Spoleczedistwo polskie ma prawo oczekiwac, ze sady — w tym sady administracyjne — beda dziatac
sprawnie, rozstrzyga¢ sprawy obywateli, wspiera¢ ich w dochodzeniu praw i rozwigzywaniu
konfliktéw. Obywatele maja prawo do pewnosci, ze ich sprawy beda rozstrzygane przez sedziéw
niezawislych, a wigc nieulegajacych zadnym, podkrelam, zadnym wplywom czy naciskom.
Konstytucja jednoznacznie stanowi, ze powolywanie sedziéw jest wylaczna prerogatywa
Prezydenta RP. Jako Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej pozostane straznikiem tej zasady —
straznikiem niezaleznosci sadéw, niezawistosci s¢dziéw i ich nieusuwalnosci.

Szanujac miedzynarodowe sady i trybunaly, musimy pamigtac, ze szacunek ten powinien dziata¢
w obie strony. Jego prawdziwym przejawem jest poszanowanie wiasciwosci i kompetencii kazdego
otganu i niewychodzenie poza ramy traktatowe czy zakreslone konwencjami. Oznacza to, ze ustr6j
sadownictwa w Polsce — zgodnie z Konstytucja — nalezy do wylacznej kompetencji wladz
Rzeczypospolitej Polskiej.

Nasz model powolywania sedziéw, zwlaszcza do najwyzszych instancji oraz trybunaléw, ma
w sobie element szczegdlnie wart podkreslenia. W procedurze tej uczestniczy albo Krajowa Rada
Sadownictwa — otgan konstytucyjny, ktérego cztonkami sa przedstawiciele wszystkich rodzajow
wiadz: sadowniczej, ustawodawczej i wykonawczej, albo tez, jak w przypadku obu Trybunaléw,
Sejm. Warto przy tym zauwazy¢, ze udzial réznych rodzajéw wiladz w procesie powolywania
sedziéw nie jest w Europie niczym nadzwyczajnym. W Niemczech sedziéw Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego wybieraja Bundestag i Bundesrat wigkszoscia kwalifikowana. We Francji w skiad
Rady Konstytucyjnej wchodza osoby powolywane przez Prezydenta Republiki oraz
przewodniczacych obu izb patlamentu. W Hiszpanii patlament wybiera cze$¢ cztonkéw tamtejszej
Rady Sadownictwa, a we Wloszech sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego powolywani sa zaréwno
przez Prezydenta, parlament, jak i Srodowisko sedziowskie.
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Na tym tle polski model wyréznia si¢ szczegblnym stopniem pluralizmu i réznorodnosci.
W Krajowej Radzie Sadownictwa poza reprezentantami wiladz ustawodawczej i wykonawczej
uczestnicza w istotnym zakresie takze przedstawiciele Srodowiska sedziowskiego. Dzigki temu
w sprawie ksztaltowania wymiaru sprawiedliwosci gtos maja wszystkie trzy rodzaje whadzy —i to
w sposéb zréwnowazony. To rozwigzanie zapewnia szeroka legitymacje calego procesu, czyniac
go bardziej inkluzywnym i odpomym na dominacje jednego tylko rodzaju wtadzy. Majac powyisze
na uwadze, mogg obiektywnie i stanowczo stwierdzié, ze wiele krajéw, z ktorych pochodza ci
s¢dziowie europejskich trybunatéw, ktérzy w sposéb bezpodstawny ingeruja swoimi orzeczeniami
w ksztalt polskiego ustroju sadownictwa, mogloby sie¢ uczyé i czerpaé wzotce z obecnie
obowigzujacych w Polsce regut i procedur powolywania sedziéw.

Dlatego obecnie konieczne jest przerwanie tego motywowanego politycznie, niemajacego nic
wspélnego z racjami prawnymi chaosu w polskim wymiarze sprawiedliwosci — chaosu, ktéry
ostabia paistwo iuderza w obywateli. Nie mozna pozwoli¢, aby ten instytucjonalny beztad trwat
w nieskoficzonos¢, poniewaz prowadzi to do co najmniej czesciowego paralizu obrotu prawnego
i dalszego ostabiania zaufania spolecznego do sadéw i paristwa w ogdle. Rola Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej jest przecigcie tego stanu tzeczy — w trosce o dobro calego pafistwa
iogétu jego obywateli. To zadanie trudne, wymagajace przywrdcenia pelnego tadu konstytucyjnego
poprzez wskazanie drogi wyjécia z obecnego kryzysu ustrojowego. Ale jest to zadanie bezwzglednie
konieczne — bo tylko w ten sposéb mozna odbudowaé zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci
izapewni¢ obywatelom pewno$¢ prawa oraz, co z tym zwiazane, zabezpieczy¢ ich prawa i wolnosci.
Dlatego w najblizszych tygodniach powotam Rade ds. Naprawy Ustroju Padstwa.

Ta odpowiedzialno$¢ ma w Polsce szczegblny wymiar. Nasza historia pokazuje bowiem, ze nawet
w najtrudniejszych czasach naréd polski potrafit zachowaé wierno$é idealom wolnosci
i sprawiedliwoéci. To dziedzictwo powinno inspitowaé takze dzisiaj — w chwilach, gdy wymiar
sprawiedliwosci wymaga obrony i przywrécenia petnej réwnowagi.

Jako historyk specjalizujacy si¢ w dziejach heroicznego oporu Polakéw wobec dwéch
totalitaryzméw — ale tez po prostu jako obywatel mojego kraju — z prawdziwa duma i satysfakcja
mysle o wielkim sukcesie Polski, jakim bylo pokojowe obalenie komunistycznej dyktatury oraz
powrdt do grona wolnych panstw i narodéw Europy. Po wymuszonej przerwie w latach 1939—
1989 Polska znéw, jak przez stulecia, uczestniczy w ksztaltowaniu europejskiej mysli prawnej.
Znaczacy udzial ma w tym rodzima jurysprudencja otaz stojace na wysokim poziomie
merytorycznym orzecznictwo polskich sadéw, a szczegdlnie wyrdzniajacych sie pod tym wzgledem
sad6éw administracyjnych. Jestem przekonany, Ze przezwyciezenie trudnosci, o ktérych nie mogtem
tu nie wspomnie¢, jedynie powigkszy pule doswiadczen i przemysleq, z ktérych w przyszlosci beda
mogli czerpac teoretycy i praktycy prawa w Polsce i za granica.

Dzigkujac przedstawicielom Naczelnego Sadu Administracyjnego za otrganizacje dzisiejszego

uroczystego spotkania, wyrazam nadzieje i oczekiwanie, ze watek ten znajdzie odpowiednie
rozwinigcie podczas obrad konferencii.

{: /"_‘ﬁlhi.‘- P

ot Bl
e &



22 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

Letter of the President of the Republic of Poland
Karol Nawrocki

(translation)

PRESIDENT OF THE REPUBLIC OF POLAND
Karol Nawrocki

Warsaw, 2 October 2025

The organisers and participants of

the conference titled “75 years of the
European Convention on Human Rights
— experiences of judges of administrative
courts” at the Royal Castle in Warsaw

Ladies and Gentlemen,

today’s conference reminds us of one of the most important moments in the his-
tory of protection of human rights. Seventy-five years ago, on 4 November 1950, the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms was
signed in Rome. This was only two years after the UN General Assembly had ad-
opted the Universal Declaration of Human Rights, to which the Convention refers
in its preamble.

The signatories of the Convention, mindful of the dramatic experiences of World
War II, were fully aware that the protection of human rights and freedoms was the
foundation for peace and justice. In the preamble, they expressed their deep belief
in these values, recognising them as a condition for a sustainable peace in Europe
and across the world.

It is worth remembering this especially today, at a time when some states are fla-
grantly violating the principles of international law and rejecting the foundations of
human rights protection. The Russian Federation’s withdrawal from the Council of
Europe and its denunciation of the Convention in 2022 serves as a striking example
of the consequences carried by the rejection of these values.

It is particularly telling that on the anniversary of the signing of the Convention,
the situation in which Poland finds itself, instead of strengthening the rule of law,
leads towards dangerous chaos. I am referring to the insistent unlawful attempts to
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undermine the legality of judicial appointments under the currently applicable Act
on the National Council of the Judiciary, one which was adopted as a result of a full
legislative process, signed by the President of the Republic of Poland, in compliance
with the Constitution. I do not, and will not, consent to this as President, all the
more so because I had clearly and consistently presented my position on this matter
prior to being entrusted by the Nation with the highest office of the Polish state;
the people exercising their sovereign power have in fact decided in their majority,
unequivocally and definitively, that they do not consent to the chaos caused by this
lawlessness where one judge does not recognise another.

Questioning the status of judges appointed by the President of the Republic of Poland
under this procedure is a brutal attack on the constitutional principle of irremov-
ability and, consequently, a deliberate attack on the independence of judges and the
autonomy of the judiciary, both of which guarantee respect for human rights and
the protection of fundamental freedoms. It is also an attempt at questioning the sov-
ereign power of the People who entrust each successive President with the exclusive
prerogative of appointing judges. It is by the virtue of the Constitution and by the
will of the people which is expressed in free, universal, equal and direct elections,
that the President of the Republic of Poland has the final word in this matter. This
is why segregating judges, in a way, into different categories and entirely denying
the status of a judge to many brings to mind the worst connotations; such actions
can be described as terror of lawlessness masquerading as restoration of the rule of
law, and this terror actually leads to destruction and immense injustice. Today, it
affects some of the judges of the Supreme Court and the Constitutional Court, but
tomorrow it will affect the judges of the Supreme Administrative Court, of which
we have seen an attempt, and then judges of subsequent instances of common and
administrative courts, and finally all those judges who were appointed under the
previous procedure but who have ruled with judges appointed under the current
rules, too. This is a path that leads straight to paralysing the entire justice system
and truly eradicating the rule of law; we know full well that there are no human
rights without the rule of law.

The constitutional basis for the status of judges was confirmed in a recent resolution
by the Board of the Supreme Administrative Court in response to an illegal sum-
mons by the Public Prosecutor General who attempted to unlawfully force 38 judges
appointed in accordance with the Polish Constitution and Polish laws to cease and
desist from ruling. Therein, the Supreme Administrative Court made it clear that
the mode of a judge’s appointment cannot be the basis for automatically questioning
their impartiality and autonomy, and that the proper rationale for being excluded
from ruling lies in the individual assessment of a judge in a particular case. The reso-
lution of the Board is an important voice confirming the constitutionally unquestion-
able status of judges appointed by the President of the Republic of Poland. It is an at-
tempt at stabilising a system unbalanced by a section of the judiciary which is acting
for political motives and by representatives of the current parliamentary majority.
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Polish society has the right to expect that courts, including administrative courts,
will act efficiently, adjudicate the people’s cases and support people in asserting
their rights and resolving conflicts. Citizens have the right to be confident that their
cases will be decided by judges who are independent and therefore not subject to
any - let me stress — any influence or pressure. The Constitution clearly states that
the appointment of judges is the exclusive prerogative of the President of the Re-
public of Poland. As President of the Republic of Poland, I will remain the guardian
of this principle, the guardian of the autonomy of courts, of the independence of
judges, and of their irremovability.

Respecting international courts and tribunals, we must remember that this respect
should work both ways. Its true manifestation is respecting the jurisdiction and
competence of each body and not going beyond the bounds of a treaty or conven-
tion. This means that the organisation of the judiciary in Poland, in accordance with
the Constitution, falls within the exclusive competence of Polish authorities.

Our model for the appointment of judges, especially to the highest courts, has an
element which is particularly worth highlighting. The procedure involves either the
National Council of the Judiciary, a constitutional body consisting of representatives
of all types of authorities — the judicial, the legislative and the executive branch of
government — or, as in the case of the Tribunal of State and Constitutional Court, the
Sejm. Here, it is worth noting that the involvement of different types of authorities
in the judicial appointment process is not unusual in Europe. In Germany, judges of
the Federal Constitutional Court are elected by the Bundestag and the Bundesrat in
a qualified majority vote. In France, the Constitutional Council consists of persons
appointed by the President of the Republic and the Presidents of the two houses of
Parliament. In Spain, the Parliament elects some of the members of the Judicial
Council; in Italy, judges of the Constitutional Court are appointed by the President,
the Parliament and the judiciary.

Against this background, the Polish model stands out for its particular degree of
pluralism and diversity.

In addition to representatives of the legislative and executive branches of govern-
ment, the National Council of the Judiciary also includes representatives of the
judicial branch to a significant extent. This ensures that all three branches of gov-
ernment have a say in shaping justice in a balanced way. This solution makes the
whole process broadly legitimate, more inclusive, and resistant to the domination
of just one branch of government. With the aforesaid in mind, I can objectively
and decisively say that there are many countries that could learn from the rules
and procedures currently applicable in Poland with regard to the appointment
of judges — countries from which come those judges of the European courts who
unjustifiably interfere with the shape of the Polish judicial system through their
rulings.



Materiaty z konferencji: 75 lat Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka... 25

That is why it is now necessary to stop this politically motivated and legally com-
pletely unmotivated chaos in the Polish justice system that weakens the state and
hurts citizens. The institutional disorder cannot continue indefinitely; it leads to
at least a partial paralysis of conduct of legal transactions and further undermines
public confidence in the courts and the state in general. The role of the President
of the Republic of Poland is to resolve this state of affairs for the sake of the best
interests of the state and its citizens as a whole. This is a difficult task, requiring the
restoration of the full constitutional order by showing a way out of the current sys-
temic crisis. But it is an absolutely necessary task, as it is the only way we can rebuild
confidence in the justice system and provide people with legal certainty and, by ex-
tension, secure their rights and freedoms. Therefore, I will be setting up a Council
for the Repair of the State Government System in the weeks to come.

This responsibility has a special aspect in Poland. Our history shows that even in the
most difficult times, the Polish people have been able to remain faithful to the ideals
of freedom and justice. This legacy should continue to inspire today, at a time when
justice needs to be defended and fully restored.

As a historian specialising in the period of the heroic resistance of Poles to two to-
talitarian regimes, but also simply as a citizen of my country, it is with real pride
and satisfaction that I think of Poland’s great success in its peaceful overthrow
of the communist dictatorship and return to the ranks of free states and nations
of Europe. After an imposed hiatus from 1939 to 1989, Poland once more partici-
pates in shaping European jurisprudence, as it has done for centuries. Our domestic
jurisprudence and high-level case-law of Polish courts — particularly administrative
courts, outstanding in this regard — significantly contributed to this. I am convinced
that overcoming those difficulties which I could not fail to mention today will only
enrich the experiences and reflections that legal theorists and practitioners in Po-
land and abroad will be able to draw on in the future.

I would like to thank the representatives of the Supreme Administrative Court for
organising today’s ceremony, and express the hope and expectation that this theme
will be appropriately developed during the conference.

Best regards,
Karol Nawrocki
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Speech of the President of the European Court
of Human Rights Mattias Guyomar

EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS
COUR EUROPEENNE DES DROITS DE L'HOMME

Conference “75th Anniversary of the European Convention on Human Rights
and Administrative Court Judges”

Opening address by Mattias Guyomar

Warsaw, 2 October 2025

Dear President Chlebny,
Distinguished Presidents, Judges, and colleagues,

Ladies and Gentlemen,

It is a profound honour to deliver this opening address and to greet you, judges of supreme
administrative courts from across our continent, at this joint conference commemorating the 75th
Anniversary of the European Convention on Human Rights.

Our theme — the 75th anniversary of the Convention and the role of administrative court judges —
allows us to reflect both on the origins and achievements of the Convention’s unique human rights
system and on the responsibilities we share for its continued vitality.

Allow me first to thank warmly our hosts, the Supreme Administrative Court of Poland, for organising
this judicial conference, - and for my part as President of the European Court of Human Rights, | will
remain in a purely judicial field - their hospitality and for the rich programme they have prepared.

| also wish also to express my profound gratitude to President Chlebny for his vision and energy in
putting together our largest and arguably most important event for the 75 anniversary of the
European Convention, with the participation of ten Judges from the European Court of Human Rights,
and of Marialena Tsirli, Registrar of the Court, under whose authority more than 700 staff members
work for the Court with strong commitment.

Let me introduce them to you, because the participation of so many European Judges at one event is
quite exceptional in itself.

Vice-President Ivana Jeli¢ (Montenegro) and Judge Jolien Schukking (the Netherlands), who have also
been very involved in the organisation from our side and | would like to thank them warmly for that;
Anja Seibert-Fohr (Germany); Peeter Roosma (Estonia); Katefina Simackova (the Czech Republic);
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Mykola Gnatovskyy (Ukraine); Gediminas Sagatys (Lithuania); Artlrs Kucs (Latvia); Anna Adamska-
Gallant (Poland) and Vasilka Sancin (Slovenia).

Finally, we are all pleased to see our friend and former colleague, Krzysztof Wojtyczek, participating
in today’s discussions and taking the floor at the end of the day.

We convene at a time when Europe faces escalating geopolitical tensions and war on its soil, as Poland
and its neighbours can testify directly.

These pressures are compounded by disinformation, populism, the resurgence of authoritarian
tendencies, a troubling erosion of trust in public institutions, and increasing threats to judicial
independence.

Against this backdrop, | propose to share with you a brief “return to the sources”. This is more than
just a historical exercise, it is a “back to the future”; a reminder of why the Convention was conceived
as a pillar of democracy and the rule of law and why it remains indispensable.

As Pierre-Henri Teitgen, one of the architects of the post-war human rights order, warned:
“Democracies do not become Nazi states overnight. Evil operates cunningly. One by one, freedoms are
suppressed ... until public opinion and the entire national conscience are asphyxiated.... It is necessary
to intervene before it is too late. A conscience must exist somewhere which will sound the alarm to the
minds of a nation menaced by this progressive corruption, to warn them of the peril. ... An international
court, within the Council of Europe, a system of supervision and guarantees, could be that conscience

”

Throughout our continent’s long and often painful history, there have been many who sought to
resolve diversity not through dialogue or understanding, but through violence. Yet, alongside this
darker current, there has always been another voice: the voice of peace.

It is this enduring tradition of irenic thought that underpins the Council of Europe, established by the
Treaty of London on 5 May 1949, and the European Convention on Human Rights, signed in Rome on
4 November 1950,

They are both peace projects, rooted in the conviction that democracy, human rights and the rule of
law are not noble aspirations but essential pillars of human coexistence.

The preparatory works of the Convention provide a window into the minds of its framers, capturing
their foresight, the urgency of their mission and the nobility of their aspirations. They testify that the

 On that date twelve States signed the Convention in Rome: Belgium, Denmark, France, Germany, Iceland, Ireland, Italy, Luxembourg, the
Netherlands, Norway, Turkey, and the United Kingdom.
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Convention was an expression of legal humanism, at the same time a new beginning and a bulwark
against the totalitarianism. It was designed not only to prevent the return of past horrors, but also to
shield Europe from new threats at a time when communism was spreading, and to stand as a beacon
of hope for those who found themselves behind the “iron curtain”.2

The Convention was conceived as a regional embodiment of the Universal Declaration of Human
Rights of 1948. It explicitly references the Declaration in its Preamble and adopts its universalist
language.

What made the Convention unique is that it was the first international instrument which transformed
certain rights from the Universal Declaration, which was essentially aspirational, into binding legal
obligations for States.

But the Convention went even further. To ensure that these rights and the corresponding obligations
were not merely symbolic but concrete and enforceable, the Convention established an international
supervision mechanism based on the right of individual application.

For the first time in history, that mechanism allowed individuals to bring proceedings against States
before an international forum [composed of a Court of elected Judges?®]. It contributed to the
recognition of individuals as subjects of international law, marking a significant shift from the
traditional principle that placed a State’s treatment of its own citizens beyond international scrutiny
or liability*. Itis a choice coming from the sovereign will of the member States of the Council of Europe.

As Robert Badinter later explained, the Convention “pierces ... the screen of the State to reach the
individual, the immediate subject of international law, the holder of rights and duties.” He also
provided a philosophical justification of the system: “The universality of human rights legitimises the
approach that consists in complementing the guarantee of rights with an intellectual construction that
goes beyond the purely national framework.”

Equally remarkable was the fact that, by accepting the Convention mechanism, the Contracting States
implicitly acknowledged the need for a remedy outside their borders. [In doing so, they agreed to
derogate — at least to some extent — from the traditional principle of non-interference and accepted
to exercise over one another a mutual, collective guarantee entrusted to an international judicial body
to ensure that no country would again slide into tyranny unchecked. As Mr Roberts of the United
Kingdom declared: “This Convention means that the European community as a whole guarantees the

% “This battle in the human conscience, we can win by giving firm reality to the moral and spiritual values and to the democratic principles of
our civilisation. It is through such an ideal that it will be possible to inspire faith in our aims, not only among our peoples, but also among the
other peoples of Europe who are not part of the Council of Europe” said Mr MacBride of Ireland.

* As Mr Kiesinger, speaking for Germany, foresaw: “It would certainly be a milestone in history if human rights were not only safeguarded
within national borders, but if, beyond them, any person whose rights had been violated could seek the protection of a European court.” To
this, Teitgen replied with even greater clarity: “If we truly want collective protection in Europe of fundamental rights and freedoms |[...] we
must turn to the only force that has definitive authority in these countries: justice — a Court, a tribunal, judges.” He saw an international
mechanism available to victims as the only way to persuade the people of Europe that “something new is being done.”

* P.H. Teitgen explained what this meant for the peoples of Europe: “the feeling that these rights and freedoms, which they have won after
so many centuries of effort and toil, after so much pain and suffering, wars, uprisings, and revolutions, after so much blood and tears, will
now be guaranteed against any domestic arbitrariness by these European authorities in which they place, in advance, such touching trust.”
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maintenance in all its member States of a living democracy, and that the liberty of each individual ... is
the concern of all.”®

What was once a dream became a reality. Over the years the Convention system became not only the
most advanced and effective international mechanism for enforcing human rights but also the most
far-reaching system of international justice.

Through successive accessions — notably those of Spain and Portugal in the late 1970s, following their
democratic transitions, and of numerous Central and Eastern European countries in the 1990s after
the fall of communism —the Convention gradually came to embrace almost the entire continent. From
its 12 original signatories®, it expanded to 47 States, and today binds 46, following Russia’s expulsion
from the Council of Europe in 2022 after its full-scale invasion of Ukraine. It now stands as a safeguard
for the rights of some 700 million people.

The supervisory mechanism established by the Convention is, by design, a subsidiary one. It is
activated only after domestic remedies have been exhausted. The primary responsibility for
safeguarding the Convention rights rests squarely with the Contracting States themselves. This reflects
the system’s true nature: not one of hierarchy, but of complementarity of jurisdictions.

The drafters therefore left the Convention as a shared legacy, entrusted both to the national courts
and to the European Court, making it their common responsibility to keep it alive.

To serve this purpose, the Convention was deliberately drafted in broad and inclusive terms, echoing
the language of the Universal Declaration, precisely to allow judges to adapt the scope of its rights to
new circumstances. As the Preamble proclaims, the Convention is dedicated to “the maintenance and
further realisation of human rights.” The drafters thus entrusted judges not only with safeguarding
those rights, but also with developing them. To do so the Convention had to be interpreted in a
dynamic and contextualised manner.

The Court has remained faithful to that vision. Through its dynamic and evolutive interpretation of the
Convention as a “living instrument”’, which guarantees the rights that are not “theoretical or illusory
but practical and effective”®, the Court has ensured that it speaks to realities that were unforeseeable
and unimaginable at the time it was adopted, including issues related to new technologies, bioethics
or climate change.

The metaphor of the “living instrument” resonates with another interpretative tradition: the living
tree doctrine derived from a seminal case of the Supreme Court of Canada®.

° Lord Layton remarked along the same lines “... the maintenance of certain basic democratic rights in any one of our countries is not the
concern of that country alone, but is the concern of the whole group.”

¢ Belgium, Denmark, France, Germany, Iceland, Ireland, Italy, Luxembourg, Norway, the Netherlands, Turkey and the United Kingdom.

7 Tyrer v. the United Kingdom, 25 April 1978, § 31, Series A no. 26.

8 Airey v. Ireland, 9 October 1979, § 24, Series A no. 32.

° Edwards v. Canada of 1929
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Of course, evolutive interpretation is not without limits. Judges cannot become legislators and invent
new rights and thereby transform the Convention from a “living tree” into a “moving tree.” They
cannot go further in their judicial interpretative power than to harvest the fruit from the tree planted
by the drafters.

Only sovereign States, Parties to the Convention, have legitimacy to create new rights. Indeed, the
Convention has over the years been supplemented by various additional Protocols, signed and ratified
by the member States themselves, which have expanded the catalogue of substantive and procedural
rights.

However, the Convention has not evolved solely at the international level. Many contracting States
have incorporated it into their national legal systems where it often acquired a quasi-constitutional
status. A significant role in this process of “embedding” of the Convention has been played by its
unique character. Unlike an ordinary international treaty, the Convention goes beyond mere
reciprocal engagements between the Contracting States and directly creates rights for private
individuals.*®

It has become, as the Court has called it, “a constitutional instrument of European public order”.* This
order is to be understood as embracing, not excluding, national constitutional identities. It cannot be
otherwise, for — as the Preamble reminds us — the Convention rests on the very rights that form the
common heritage of all European countries.

The principle of subsidiarity, enshrined in the Preamble since Protocol No. 15 and stemming from
shared responsibility, is the cornerstone of the Convention system.

The effective functioning of this system requires a continuous, dynamic, and robust judicial dialogue.
It is this dialogue that fosters coherence, mutual trust, and the progressive development of human
rights. Importantly, it is multi-layered and takes many forms.

There s, first, the vital dialogue between European Court and the national courts through our
judgments, the comparative analysis that underpins them, our advisory opinions, our Knowledge
Sharing platform, and, increasingly, through networks and platforms for direct exchange.

Foremost among these is the Superior Courts Network, a key pillar of judicial dialogue within the
Convention system, which celebrates its 10th anniversary this year. In just a decade, it has grown into
the largest judicial network in the world, bringing together 111 national apex courts from 46 Council
of Europe Member States, joined by five observer courts.?

10 see, for example, Ireland v. the United Kingdom, 18 January 1978, § 239, Series A no. 25.

1 See, for example, Loizidou v. Turkey (preliminary objections) [GC], no. 15318/89, § 75, Series A no. 310, and Al-Dulimi and Montana
Management Inc. v. Switzerland [GC], no. 5809/08, § 145, 21 June 2016.

2 The Court of Justice of the European Union, the Inter-American and African human rights courts, the Supreme Court of Justice of Mexico,
and the Supreme Court of Canada.
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Equally essential, however, is the horizontal dialogue among national courts. | would like to salute the
presence here of President Pikramenos from the Greek Council of State, who | had the honour of
hosting in Strasbourg recently with a delegation of judges. President Pikramenos is here today in his
capacity President of ACA-Europe, the International Association of Supreme Administrative
Jurisdictions. Through these regular meetings of supreme administrative courts, judges learn from one
another, align their standards, and strengthen mutual trust. When a national court draws upon the
reasoning of a fellow court from another Convention State, it helps to prevent fragmentation,
consolidate the common legal space, and reinforce the shared understanding of human rights. Even
when a court decides to depart from a solution adopted elsewhere, the spirit of dialogue prompts it
to provide explanations or justifications for that divergence.

Naturally, our Court is also in constant dialogue with the Court of Justice of the European Union. This
contributes to ensuring coherence between the two European legal orders. | therefore welcome
among us today Mr Maciej Szpunar, the First Advocate General of the CJEU.

This regional conference is a vivid example of judicial dialogue in action. It is emblematic of our “shared
responsibility” Courts from twelve countries — with different history, language, and legal tradition —
are represented here today. Many of these countries also share a common past, having lived for
decades under communist rule. Together, you embody Europe’s richness and diversity but also its
unity. For beyond all differences, you share common values: democracy, human rights, and the rule
of law.

On a personal note, this conference holds special significance for me. Having served for 25 years as an
administrative judge at the French Conseil d’Etat, | feel a particular affinity with your work. That
experience has given me a unique perspective on the striking parallels between administrative courts
and the European Court.

Both confront disputes between individuals and the State, requiring a careful balancing between
individual rights and collective (public) interests. As you perfectly know, dear colleagues coming from
superior administrative Courts of the region, each case ledged before your jurisdiction is not only
about remedying an individual wrong but also about ensuring that public authority is exercised in
accordance with the law and with respect for human rights.

We both must carefully navigate our relationship with the political branches, making clear that what
we do is not judicial activism but judicial pragmatism, attentive to context and consequences,
anchoring justice in present realities while remaining faithful to the law’s purpose and respectful of
the limits of our role.

Administrative justice and European justice are therefore branches of the same tree.

Judicial dialogue reminds us that law is not static, but a living work, written together, like Dworkin’s
“chain novel”, across generations and across jurisdictions.
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1”

Let me give you some recent, concrete examples of this on-going “chain novel”. These are cases before
the European Court where we have benefited from the reasoning and decision-making of a national
supreme administrative or constitutional court.

My first example is the Grand Chamber case from 2021: Vavricka and Others v. the Czech Republic
which dealt with compulsory childhood vaccination. The Grand Chamber in reaching its conclusion
that the Czech measures had not exceeded the wide margin of appreciation in this area, found no
violation of Article 8. The Court also noted the procedural safeguards provided for in national law.
The applicants had had at their disposal both administrative appeals as well as judicial remedies before
the administrative courts and, ultimately, the Constitutional Court. They had failed to make out claims
calling into question the institutional arrangements in place in the Czech Republic in the area of
formulating the compulsory vaccination policy and the effectiveness and safety of the vaccines
concerned.

In Savickis and Others v. Latvia®® from 2022, the issue at stake concerned a difference in treatment
regarding pension entitlements dating from the Soviet period. The Latvian Constitutional Court which
had been seized of the claims deemed that the applicants had not been deprived of their pensions
and that the difference in treatment was justified and proportionate, and dismissed the case. Our
Court, finding no violation of Article 14 taken in conjunction with Article 1 of Protocol No. 1, relied on
the reasoning of the Constitutional Court finding that the Latvian domestic authorities had acted
within their discretion concerning the assessment of the applicants’ pension entitlements.

In 2023, in the case of Humpert and others v. Germany** the applicants were teachers with civil-
servant status who complained of disciplinary sanctions imposed on them for having participated,
during their working hours, in strikes organised by their trade union. They were protesting against
worsening working conditions for teachers. In finding no violation of Article 11 the Court took into
consideration the solid and convincing justifications for the restrictions as presented by the
respondent Government and reflected in the extensive assessment of the German Federal
Constitutional Court.

In Bielau v. Austria®® from 2024, the applicant was a doctor who complained under Article 10 about a
suspended disciplinary fine imposed on him because of scientifically untenable statements he had
about the ineffectiveness of vaccines. The Supreme Administrative Court concluded that the
restriction of the applicant’s right to freedom of expression resulting from the disciplinary sanction
could not be regarded as disproportionate, in view of the aim set out in Article 10 § 2 of the
Convention. In our Court judgment we found no violation of Article 10. Why? Because as the domestic
courts had given relevant and sufficient reasons in striking a fair balance between the competing
interests of the general public and of the applicant’s freedom of expression at issue in the present
case. The Court found nothing arbitrary or manifestly unreasonable in that interpretation of the
relevant provisions and reiterated that it was first and foremost for the national authorities, and
notably the courts, to interpret domestic law.

In each of those cases national superior courts thoughtfully crafted a chapter faithful to the
foundational principles of the Convention while appropriately reflecting the specific historical, social,
and legal context of their respective countries. These examples illustrate the harmony between the

*3 savickis and Others v. Latvia [GC], no. 49270/11, 9 June 2022.
* Humpert and Others v. Germany [GC], nos. 59433/18 and 3 others, 14 December 2023.
* Bielau v. Austria, no. 20007/22, 27 August 2024
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case-law of national courts and the European Court of Human Rights and the well-functioning of the
“shared-responsibility”.

* %k %

To conclude, | can do no better than to return once again to the preparatory works. The following
triptych of citations reminds us that the Convention system was born from a powerful combination of
insights:

Awareness: “We must therefore create in advance, within Europe, a conscience that sounds
the alarm. This conscience can only be a court proper to Europe. ... In truth, what we want to
prevent is the re-establishment or establishment, in some countries, of totalitarian
dictatorships like those we knew in Italy and Germany before the war. It is against this horror
that we want to protect ourselves.”*®

P.-H. Teitgen from France

Vigilance: “What we must fear today is not the seizure of power by totalitarianism through
violence, but rather that totalitarianism may seek to seize power by the way of pseudo-
legality.”"

M. Benvenuti from Italy

The duty of intervention: “What we want is, if | understand correctly, to have a higher, sublime
control of the European spirit. | fully accept the idea that if one day — as we have seen in a
neighbouring country — so-called people’s tribunals begin to condemn deputies to death and
carry out executions, that is a travesty of justice, and with all my heart | declare that a Europe
conscious of its greatness and its attachment to human rights must then intervene.”*®

Dusursal from Turkiye

Indeed, through our respectful dialogue, the Convention is still alive, not only in our hearts and our
minds, but also thanks to our shared judicial mission.

It was precisely for troubled times such as these that the Convention was drafted and the Court was
created. The threats that the drafters sought to guard against are re-emerging in new forms. This brief
“return to the sources” reminds us that it must also be a “back to the future.”

Teitgen’s warning speaks with undiminished force today: “In the times we live in, human rights are
threatened everywhere in the world, but also in this Europe that is said to be a land of asylum and
freedom. ... More today than yesterday, the respect for the European Convention is imperative.”

May these words inspire us. Their enduring power reminds us of the responsibility we bear and
strengthens the optimism of our will. It is by remaining attentive to this legacy that all together we
ensure the Convention rights remain practical and effective for the generations to come.

8 p.-H. Teitgen
¥ Mr Benvenuti, Italy — Plenary session, 8 September 1949
*# Mr Distinsel, Turkey — Plenary session, 8 September 1949
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Wystapienie Prezesa Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka Mattiasa Guyomara

(ttumacgzenie)

Konferencja ,,75 lat Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka —
doswiadczenia sedziéw sadow administracyjnych”
Przemdwienie inauguracyjne Mattiasa Guyomara
Warszawa, 2 pazdziernika 2025 r.

Szanowny Panie Prezesie,
Szanowni Prezesi, sedziowie i koledzy,
Szanowni Paristwo,

To dla mnie ogromny zaszczyt wygtaszac¢ przemdowienie inauguracyjne i powitac
sedzidw najwyzszych sadéw administracyjnych z calego naszego kontynentu na
tej wspolnej konferencji upamietniajacej 75. rocznice podpisania Europejskiej Kon-
wencji Praw Cztowieka.

Nasz temat — 75. rocznica podpisania Konwencji i rola sedziéw sadéw administra-
cyjnych — pozwala nam zastanowi¢ sie zaréwno nad poczatkami i osiggnieciami
wyjatkowego systemu praw cztowieka zawartego w Konwencji, jak i nad wspdlna
odpowiedzialnoscig za jego dalsza zywotnos¢.

Na wstepie chciatbym serdecznie podziekowaé naszym gospodarzom, Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu w Polsce, za zorganizowanie tej konferencji sadowej —
a jako prezes Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (...) — za ich goscinnos¢
i bogaty program, ktory przygotowali.

Chciatbym réwniez wyrazic¢ gtebokq wdziecznos¢ wobec Pana Prezesa Jacka Chleb-
nemu za jego wizje i energie wlozong w zorganizowanie naszego najwiekszego
i prawdopodobnie najwazniejszego wydarzenia z okazji 75. rocznicy Europejskiej
Konwencji, w ktérym wzieto udziat dziesieciu sedziéw Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka oraz Marialeny Tsirli, sekretarza Trybunatu, pod ktérej kierow-
nictwem ponad 700 pracownikéw Trybunatu pracuje z duzym zaangazowaniem.

Pozwdlcie, ze przedstawie Wam ich osoby, poniewaz udziat tak wielu europejskich
sedziéw w jednym wydarzeniu jest sam w sobie czym$ wyjatkowym.

Wiceprzewodniczaca Ivana Jeli¢ (Czarnogéra) i sedzia Jolien Schukking (Ho-
landia), ktére réwniez byly bardzo zaangazowane w organizacje z naszej strony
i chciatbym im za to serdecznie podziekowaé; Anja Seibert-Fohr (Niemcy); Peeter
Roosma (Estonia); Katetina Simac¢kova (Czechy);
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Mykola Gnatovskyy (Ukraina); Gediminas Sagatys (Litwa); Artiirs Kuc¢s (Lotwa);
Anna Adamska-Gallant (Polska) i Vasilka Sancin (Stowenia).

Nakoniec, wszyscy cieszymy sie, ze nasz przyjaciel i byty wspdtpracownik, Krzysztof
Wojtyczek, bierze udziat w dzisiejszych dyskusjach i zabierze gtos pod koniec dnia.

Spotykamy sie w momencie, gdy Europa stoi w obliczu eskalacji napie¢ geopolitycz-
nych i wojny na swoim terytorium, o czym Polska i jej sasiedzi moga bezposrednio
zaswiadczy¢.

Presje te poteguja dezinformacja, populizm, odrodzenie tendencji autorytarnych,
niepokojaca erozja zaufania do instytucji publicznych oraz rosnace zagrozenia dla
niezaleznosci sgdownictwa.

W tym kontekscie proponuje podzieli¢ sie z Panstwem krotkim ,powrotem do
zrodel”. To cos wiecej niz tylko ¢wiczenie historyczne, to ,,powrdt do przysztosci”;
przypomnienie, dlaczego konwencja zostata pomyslana jako filar demokracji i pra-
worzadnosci oraz dlaczego pozostaje ona niezbedna.

Jak ostrzegatl Pierre-Henri Teitgen, jeden z tworcow powojennego porzadku praw
cztowieka: ,,Demokracje nie stajq sie panstwami nagistowskimi z dnia na dzien. Zto
dgziata podstepnie. Jedna po drugiej wolnosci sq ograniczane... az opinia publiczna
i cata swiadomos¢ narodowa zostanq zdtawione... Konieczne jest podjecie dziatan,
gzanim bedzie za pogno. Gdzies musi istnie¢ sumienie, ktdre zaalarmuje umysty na-
rodu zagrozonego postepujqcq korupcjq, ostrzegajgc go przed niebezpieczeristwem.
Miedzynarodowy trybunat w ramach Rady Europy, system nadzoru i gwarancji,
magtby byc tym sumieniem.”

W catej dtugiej i czesto bolesnej historii naszego kontynentu wielu ludzi prébowato
rozwigzac problem réznorodnosci nie poprzez dialog czy zrozumienie, ale prze-
moca. Jednak obok tego mrocznego nurtu zawsze istniat inny gtos: gtos pokoju.

To wtasnie ta trwata tradycja mysli irenicznej stanowi podstawe Rady Europy,
utworzonej na mocy traktatu londynskiego z dnia 5 maja 1949 r., oraz europejskiej
konwencji praw cztowieka, podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r..

Oba sa projektami pokojowymi, opartymi na przekonaniu, ze demokracja, prawa
cztowieka i praworzadno$¢ nie sg szczytnymi aspiracjami, ale podstawowymi fila-
rami wspotistnienia ludzi.

1 W tym dniu dwanascie panstw podpisalo konwencje w Rzymie: Belgia, Dania, Francja, Niemcy,
Islandia, Irlandia, Wtochy, Luksemburg, Holandia, Norwegia, Turcja i Wielka Brytania.
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Prace przygotowawcze do konwencji pozwalaja zajrze¢ do umystéw jej tworcow,
uchwyci¢ ich dalekowzrocznos$¢, pilnos¢ ich misji i szlachetno$é ich aspiracji.
Swiadcza o tym, ze Konwencja byta wyrazem humanizmu prawnego, a jednoczes$nie
nowym poczatkiem i bastionem przeciwko totalitaryzmowi. Zostat zaprojektowany
nie tylko po to, aby zapobiec powrotowi dawnych okropnosci, ale takze aby chronic
Europe przed nowymi zagrozeniami w czasach rozprzestrzeniania sie komunizmu
i stanowic¢ symbol nadziei dla tych, ktérzy znaleZli sie za ,,zelazng kurtyng”2.

Konwencja zostala pomyslana jako regionalne ucielesnienie Powszechnej Dekla-
racji Praw Cztowieka z 1948 roku. W preambule wyraznie odwotuje sie do Dekla-
racji i przyjmuje jej uniwersalny jezyk.

To, co sprawilo, ze konwencja byta wyjatkowa, to fakt, ze byta to pierwsza mie-
dzynarodowa umowa, ktéra przeksztalcita niektére prawa zawarte w Powszechnej
deklaracji, ktéra miata charakter gtéwnie aspiracyjny, w wigzace zobowiazania
prawne dla panstw.

Ale konwencja poszta jeszcze dalej. Aby zapewnié, ze prawa te i zwigzane z nimi
obowigzki nie miaty charakteru wytacznie symbolicznego, ale byly konkretne
i mozliwe do wyegzekwowania, w konwencji ustanowiono miedzynarodowy me-
chanizm nadzoru oparty na prawie do indywidualnego sktadania wnioskow.

Po raz pierwszy w historii mechanizm ten umozliwit osobom fizycznym wszczecie
postepowania przeciwko panstwom przed miedzynarodowym forum [sktadajacym
sie z sgdu wybranych sedziéw?®]. Przyczynilo sie to do uznania oséb fizycznych za
podmioty prawa miedzynarodowego, co stanowito znaczaca zmiane w stosunku do
tradycyjnej zasady, zgodnie z ktérg traktowanie wlasnych obywateli przez pafistwo
nie podlegato miedzynarodowej kontroli ani odpowiedzialnosci*. Jest to wybor wy-
nikajacy z suwerennej woli panstw cztonkowskich Rady Europy.

2 Te walke w ludzkim sumieniu mozemy wygraé, nadajqc realny wymiar wartosciom moralnym
i duchowym oraz demokratycznym zasadom naszej cywilizacji. To wtasnie dzieki takiej idei mozliwe
bedzie wzbudzenie wiary w nasze cele nie tylko wsréd naszych narodow, ale takze wsréd innych narodow
Europy, ktdre nie sq cztonkami Rady Europy” — powiedzial pan MacBride z Irlandii.

3 Jak przewidzial pan Kiesinger, przemawiajac w imieniu Niemiec: , Byloby to z pewnosciq
kamieniem milowym w historii, gdyby prawa cztowieka byly chronione nie tylko w granicach
paristwowych, ale takze poza nimi, a kazda osoba, ktérej prawa zostaty naruszone, mogta zwrdcié sie
o0 ochrone do europejskiego trybunatu”. Na to Teitgen odpowiedziat jeszcze bardziej jednoznacznie: ,,Jesli
naprawde chcemy zbiorowej ochrony praw i wolnosci podstawowych w Europie [...], musimy zwrdcic sie
do jedynej sity, ktora ma ostateczng wtadze w tych krajach: wymiaru sprawiedliwosci — sqdu, trybunatu,
sedziow”. Uwazal, ze miedzynarodowy mechanizm dostepny dla ofiar jest jedynym sposobem, aby
przekonaé mieszkancéw Europy, ze ,,dzieje sie cos nowego”.

4 P.H. Teitgen wyjasnit, co to oznaczalo dla narodéw Europy: , poczucie, Ze te prawa i wolnosci,
ktére zdobyli po wielu stuleciach wysitkow i trudéw, po tak wielu cierpieniach i zmaganiach, wojnach,
powstaniach i rewolucjach, po tak wielu tzach i krwi, bedq teraz chronione przed wszelkq arbitralnosciq
ze strony wtadz krajowych przez te europejskie instytucje, ktorym z gory obdarzyli tak wzruszajgcym
zaufaniem”.
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Jak wyjasnit pézniej Robert Badinter, konwencja ,,przenika przez zastone panstwa,
aby dotrzec do jednostki, bezposredniego podmiotu prawa miedzynarodowego, po-
siadacza praw i obowiqzkow”. Przedstawil réwniez filozoficzne uzasadnienie tego
systemu: ,Uniwersalnos¢ praw cztowieka legitymizuje podejscie polegajqce na uzupet-
nieniu gwarancji praw o konstrukcje intelektualnq wykraczajqgcq poza ramy czysto
krajowe”.

Roéwnie godny uwagi byt fakt, ze przyjmujac mechanizm konwencji, umawiajgce
sie panstwa posrednio uznaty potrzebe wprowadzenia srodkéw zaradczych poza
granicami swoich panstw. [W ten sposob zgodzili sie oni odej$¢ — przynajmniej
w pewnym stopniu — od tradycyjnej zasady nieingerencji i przyjeli wzajemna,
zbiorowg gwarancje powierzong miedzynarodowemu organowi sagdowemu, aby
zapewni¢, ze zadne panstwo nie popadnie ponownie w tyranie bez kontroli. Jak
oswiadczyl pan Roberts z Wielkiej Brytanii: ,,Konwencja ta oznacza, ge cata wspol-
nota europejska gwarantuje utrzgymanie we wsgystkich panstwach cztonkowskich
zywej demokracji oraz ze wolnos$¢ kazdej jednostki ... jest sprawq wszystkich”.®

To, co niegdys$ bylo marzeniem, stato sie rzeczywistoscia. Z biegiem lat system
konwencji stat sie nie tylko najbardziej zaawansowanym i skutecznym miedzyna-
rodowym mechanizmem egzekwowania praw cztowieka, ale takze systemem mie-
dzynarodowego wymiaru sprawiedliwosci o najwiekszym zasiegu.

Dzieki kolejnym przystapieniom — zwlaszcza Hiszpanii i Portugalii pod koniec lat
70. XX wieku, po ich transformacji demokratycznej, oraz wielu krajéw Europy Srod-
kowej i Wschodniej w latach 90. XX wieku, po upadku komunizmu — konwencja
stopniowo objeta niemal caty kontynent. Z 12 pierwotnych sygnatariuszy® rozsze-
rzyta sie do 47 panstw, a obecnie obowigzuje 46, po wykluczeniu Rosji z Rady Eu-
ropy w 2022 r. w nastepstwie jej petnej inwazji na Ukraine. Obecnie stanowi zabez-
pieczenie praw okoto 700 milionéw ludzi.

Mechanizm nadzorczy ustanowiony w konwencji ma z zatozenia charakter pomoc-
niczy. Jest uruchamiany dopiero po wyczerpaniu srodkéw krajowych. Gtéwna od-
powiedzialno$¢ za ochrone praw wynikajacych z konwencji spoczywa wytgcznie na
samych umawiajacych sie panistwach. Odzwierciedla to prawdziwa nature systemu:
nie jest to system hierarchiczny, ale oparty na komplementarnosci jurysdykcji.

Autorzy projektu pozostawili zatem konwencje jako wspélne dziedzictwo, powie-
rzone zaréwno sgdom krajowym, jak i Europejskiemu Trybunatowi Sprawiedli-
wosci, naktadajac na nie wspdlng odpowiedzialnos¢ za jej utrzymanie.

5 Lord Layton wyrazit podobna opinie: ... utrgymanie pewnych podstawowych praw
demokratycznychw ktorymkolwiek z naszych krajow nie jest sprawg wyltqcznie tego kraju, ale catej grupy”.

6 Belgia, Dania, Francja, Niemcy, Islandia, Irlandia, Wtochy, Luksemburg, Holandia, Norwegia,
Turcja i Wielka Brytania.
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W tym celu konwencja zostata celowo sformutowana w sposéb ogdlny i inkluzywny, na-
wiazujac do jezyka Powszechnej deklaracji praw cztowieka, aby umozliwi¢ sedziom do-
stosowanie zakresu praw do nowych okolicznosci. Jak glosi preambuta, konwencja ma
na celu ,,utrzymanie i dalszq realizacje praw cztowieka”. W ten sposob autorzy projektu
powierzyli sedziom nie tylko zadanie ochrony tych praw, ale takze ich rozwoju. W tym
celu konwencja musiata zostaé zinterpretowana w sposéb dynamiczny i kontekstualny.

Trybunal pozostatl wierny tej wizji. Dzieki dynamicznej i ewolucyjnej interpre-
tacji Konwencji jako ,,zywego instrumentu”’, ktory gwarantuje prawa, ktére nie sg
yteoretyczne ani iluzoryczne, ale praktyczne i skuteczne®, Trybunat zapewnit, ze
odnosi sie ona do realiéw, ktére byty nieprzewidywalne i niewyobrazalne w mo-
mencie jej przyjecia, w tym do kwestii zwigzanych z nowymi technologiami, bio-
etyka lub zmianami klimatu.

Metafora ,,zywego instrumentu” nawiazuje do innej tradycji interpretacyjnej: doktryny
zywego drzewa wywodzacej sie z przelomowej sprawy Sadu Najwyzszego Kanady?®.

Oczywiscie interpretacja ewolucyjna nie jest pozbawiona ograniczen. Sedziowie
nie mogaq stac sie ustawodawcami i wymysla¢ nowych praw, przeksztalcajac w ten
sposéb Konwencje z ,,zywego drzewa” w ,ruchome drzewo”. W ramach swoich
uprawnien interpretacyjnych nie moga oni wykraczaé¢ poza zbieranie owocéw
z drzewa zasadzonego przez autoréw projektu.

Jedynie suwerenne panstwa bedace stronami konwencji maja prawo tworzy¢ nowe
prawa. W rzeczywisto$ci konwencja byta przez lata uzupetniana réznymi dodatko-
wymi protokotami, podpisanymi i ratyfikowanymi przez same panstwa cztonkow-
skie, ktdre rozszerzyty katalog praw materialnych i procesowych.

Konwencja nie ewoluowata jednak wytacznie na poziomie miedzynarodowym. Wiele
panstw-sygnatariuszy wtaczyto ja do swoich krajowych systeméw prawnych, gdzie
czesto uzyskata ona status quasi-konstytucyjny. Znaczaca role w procesie ,,osadzania”
konwencji odegrat jej wyjatkowy charakter. W przeciwienstwie do zwyklego traktatu
miedzynarodowego konwencja wykracza poza zwykle wzajemne zobowigzania miedzy
umawiajacymi sie panistwami i bezposrednio tworzy prawa dla oséb prywatnych?®.

Stata sie ona, jak to okreslit Trybunal, ,konstytucyjnym instrumentem europej-
skiego porzgdku publicznego”!. Porzadek ten nalezy rozumie¢ jako obejmujacy,

7 Tyrer przeciwko Wielkiej Brytanii, 25 kwietnia 1978 r., § 31, seria A nr 26.

8 Airey przeciwko Irlandii, 9 pazdziernika 1979 r., § 24, seria A nr 32.

° Edwards przeciwko Kanadzie z 1929 r.

10 Zob. np. Irlandia przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, 18 stycznia 1978 ., § 239, seria A nr 25.

11 Zob. np. Loizidou przeciwko Turcji (zastrzezenia wstepne) [WI], nr 15318/89, § 75, seria
A nr 310 oraz Al-Dulimi i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii [WI], nr 5809/08, § 145,
21 czerwca 2016 1.
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a nie wykluczajacy krajowe tozsamosci konstytucyjne. Nie moze by¢ inaczej, po-
niewaz — jak przypomina nam preambuta — konwencja opiera sie na prawach, ktére
stanowia wspolne dziedzictwo wszystkich krajow europejskich.

Zasada pomocniczosci, zapisana w preambule od czasu protokotu nr 15 i wynika-
jaca ze wspolnej odpowiedzialnosci, stanowi fundament systemu konwencji.

Skuteczne funkcjonowanie tego systemu wymaga ciaglego, dynamicznego i so-
lidnego dialogu sgdowego. To wtasnie ten dialog sprzyja spdjnosci, wzajemnemu
zaufaniu i stopniowemu rozwojowi praw czlowieka. Co wazne, ma on wielowar-
stwowy charakter i przybiera rézne formy.

Po pierwsze, istnieje istotny dialog miedzy Trybunatem Europejskim a sadami
krajowymi, prowadzony za posrednictwem naszych wyrokdw, analiz poréwnaw-
czych, ktdre stanowia ich podstawe, naszych opinii doradczych, naszej platformy
wymiany wiedzy oraz, w coraz wiekszym stopniu, za posrednictwem sieci i plat-
form stuzacych bezposredniej wymianie informacji.

Najwazniejszym z nich jest Sie¢ Sadow Najwyzszych, kluczowy filar dialogu sado-
wego w ramach systemu konwencji, ktéra w tym roku obchodzi dziesiatg rocznice
powstania. W ciggu zaledwie dziesieciu lat stata sie najwieksza siecia sagdowa na
$wiecie, zrzeszajaca 111 krajowych sadéw najwyzszych z 46 panstw cztonkowskich
Rady Europy, do ktérych dotaczyto pie¢ sadow obserwatorow?2.

Roéwnie istotny jest jednak dialog horyzontalny miedzy sadami krajowymi.
Chciatbym powita¢ obecno$¢ tutaj prezesa Pikramenosa z greckiej Rady Stanu,
ktérego miatem zaszczyt gosci¢ niedawno w Strasburgu wraz z delegacjq sedziow.
Prezydent Pikramenos jest tu dzisiaj z nami jako szef ACA-Europe, czyli Stowarzy-
szenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych. Dzieki tym regularnym
spotkaniom najwyzszych sadéw administracyjnych sedziowie ucza sie od siebie
nawzajem, ujednolicajg swoje standardy i wzmacniaja wzajemne zaufanie. Kiedy
sad krajowy powotuje sie na argumentacje sadu z innego panstwa bedacego strong
konwencji, pomaga to zapobiegac¢ fragmentacji, konsolidowac wspdlna przestrzen
prawng i wzmacnia¢ wspdlne rozumienie praw czltowieka. Nawet gdy sad posta-
nawia odej$¢ od rozwigzania przyjetego gdzie indziej, duch dialogu sktania go do
przedstawienia wyjasnien lub uzasadnien dla tego odstepstwa.

Oczywiscie nasz Trybunat pozostaje réwniez w statym dialogu z Trybunatem Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej. Przyczynia sie to do zapewnienia spdjnosci miedzy

12 Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, miedzyamerykanskie i afrykanskie trybunaty
praw czlowieka, Sad Najwyzszy Meksyku oraz Sad Najwyzszy Kanady.
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dwoma europejskimi porzagdkami prawnymi. W zwiazku z tym witam dzi$ wsrdd
nas pana Macieja Szpunara, pierwszego rzecznika generalnego TSUE.

Ta konferencja regionalna stanowi doskonaty przyktad dialogu sadowego w prak-
tyce. Jest to symbol naszej ,wspdlnej odpowiedzialnosci”. Sa tu dzis reprezento-
wane sady z dwunastu krajéw o réznej historii, jezyku i tradycji prawnej. Wiele
z tych krajéw ma rowniez wspdlng przesztos$é, poniewaz przez dziesieciolecia zyty
pod rzadami komunistéw. Razem uosabiacie bogactwo i r6znorodno$¢ Europy, ale
takze jej jednos¢. Pomimo wszystkich réznic dziela Panstwo wspdlne wartosci: de-
mokracje, prawa cztowieka i praworzadnosc.

Osobiscie konferencja ta ma dla mnie szczegdlne znaczenie. Przez 25 lat pelnitem
funkcje sedziego administracyjnego we francuskim Conseil d’Etat, dlatego czuje
szczegdlna wiez z Panistwa praca. To doswiadczenie dato mi wyjatkowa perspek-
tywe na uderzajace podobienstwa miedzy sadami administracyjnymi a Trybu-
nalem Europejskim.

Oba dotycza sporéw miedzy osobami fizycznymi a panistwem, wymagajacych sta-
rannego wywazenia praw jednostki i intereséw zbiorowych (publicznych). Jak
doskonale wiecie, drodzy koledzy z wyzszych sadéw administracyjnych regionu,
kazda sprawa rozpatrywana przez wasze sady dotyczy nie tylko naprawienia indy-
widualnej krzywdy, ale takze zapewnienia, ze wtadza publiczna jest sprawowana
zgodnie z prawem i z poszanowaniem praw czlowieka.

Musimy ostroznie nawigowac nasze relacje z organami politycznymi, jasno poka-
zujac, ze to, co robimy, to nie aktywizm sadowy, ale pragmatyzm sadowy, zwra-
cajacy uwage na kontekst i konsekwencje, zakotwiczajacy sprawiedliwos¢ w obec-
nych realiach, pozostajac jednoczesnie wiernym celom prawa i szanujac granice
naszej roli.

Wymiar sprawiedliwosci administracyjnej i wymiar sprawiedliwosci europejskiej
sq zatem gateziami tego samego drzewa.

Dialog sadowy przypomina nam, ze prawo nie jest statyczne, ale stanowi zywe
dzieto, tworzone wspdlnie, podobnie jak ,,powie$¢ tancuchowa” Dworkina, przez
kolejne pokolenia i jurysdykcje.

Podam kilka najnowszych, konkretnych przyktadéw tej trwajacej ,,powiesci tancu-
chowej”. Sa to sprawy rozpatrywane przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci,
w ktorych skorzystaliSmy z uzasadnienia i orzeczenia krajowego najwyzszego sadu
administracyjnego lub konstytucyjnego.

Moim pierwszym przyktadem jest sprawarozpatrywana przez Wielka Izbe w2021 r.:
Vavri¢ka i Inni przeciwko Republice Czeskiej, ktéra dotyczyta obowigzkowych
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szczepien dzieci. Wielka Izba, dochodzac do wniosku, ze srodki podjete przez
Czechy nie wykraczaty poza szeroki margines uznania w tej dziedzinie, nie stwier-
dzita naruszenia art. 8. Trybunat zwrécit réwniez uwage na gwarancje procedu-
ralne przewidziane w prawie krajowym. Skarzacy mieli do dyspozycji zaréwno
srodki odwotawcze na drodze administracyjnej, jak i Srodki odwotawcze na drodze
sadowej przed sadami administracyjnymi, a ostatecznie przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym. Nie udato im sie podwazy¢ ustalen instytucjonalnych obowigzujacych
w Czechach w zakresie formutowania polityki obowiazkowych szczepien oraz sku-
tecznosci i bezpieczenstwa stosowanych szczepionek.

W sprawie Savickis i Inni przeciwko £otwie® z 2022 r. przedmiotem sporu byta
roznica w traktowaniu uprawnien emerytalnych pochodzacych z okresu radziec-
kiego. Lotewski Trybunat Konstytucyjny, ktdry rozpatrywat skargi, uznat, ze skar-
zacym nie odebrano emerytur, a réznica w traktowaniu byta uzasadniona i pro-
porcjonalna, i oddalit sprawe. Nasz Trybunat, nie stwierdzajac naruszenia art. 14
w zwiazku z art. 1 protokotu nr 1, opart sie na rozumowaniu Trybunatu Konstytu-
cyjnego, uznajac, ze totewskie organy krajowe dziataty w ramach przystugujacej im
swobody oceny uprawnien emerytalnych skarzacych.

W 2023 r. w sprawie Humpert i Inni przeciwko Niemcom' skarzacymi byli nauczy-
ciele posiadajacy status urzednikéw panstwowych, ktérzy skarzyli sie na sankcje
dyscyplinarne natozone na nich za udziat w strajkach zorganizowanych przez ich
zwigzek zawodowy w godzinach pracy. Protestowali przeciwko pogarszajacym sie
warunkom pracy nauczycieli. Nie stwierdzajac naruszenia art. 11, Trybunat wziat
pod uwage solidne i przekonujgce uzasadnienie ograniczen przedstawione przez
rzad pozwanego i odzwierciedlone w obszernej ocenie niemieckiego Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego.

W sprawie Bielau przeciwko Austrii'® z 2024 r. skarzacym byt lekarz, ktéry na pod-
stawie art. 10 ztozyl skarge dotyczaca zawieszonej kary dyscyplinarnej natozonej
na niego z powodu naukowo nieuzasadnionych stwierdzen dotyczacych niesku-
teczno$ci szczepionek. Najwyzszy Sad Administracyjny uznal, Ze ograniczenie
prawa skarzacego do wolnosci wypowiedzi wynikajace z sankcji dyscyplinarnej nie
moze by¢ uznane za nieproporcjonalne w $wietle celu okreslonego w art. 10 § 2
Konwencji. W wyroku Trybunatu nie stwierdziliSmy naruszenia art. 10. Dlaczego?
Poniewaz sady krajowe podaty istotne i wystarczajace powody, aby osiagnac spra-
wiedliwg rownowage miedzy konkurencyjnymi interesami ogétu spoteczenstwa
a wolnosciag wypowiedzi skarzacego, o ktdra chodzi w niniejszej sprawie. Trybunat
nie stwierdzil nic arbitralnego ani razaco nieuzasadnionego w tej interpretacji

13 Savickis i Inni przeciwko Lotwie [WI], nr 49270/11, 9 czerwca 2022 r.
% Humpert i Inni przeciwko Niemcom [WI], nr 59433/18 i 3 inne, 14 grudnia 2023 r.
15 Bielau przeciwko Austrii, nr 20007/22, 27 sierpnia 2024 r.
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odpowiednich przepiséw i powtorzyl, ze interpretacja prawa krajowego nalezy
przede wszystkim do wtadz krajowych, a w szczegdlnosci do sadow.

W kazdym z tych przypadkéw krajowe sady wyzszej instancji starannie opraco-
waty rozdzial zgodny z podstawowymi zasadami konwencji, jednoczesnie odpo-
wiednio odzwierciedlajac specyficzny kontekst historyczny, spoteczny i prawny
swoich krajéw. Przyktady te ilustruja harmonie miedzy orzecznictwem sadéw kra-
jowych i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka oraz sprawne funkcjonowanie
,wspolnej odpowiedzialnosci”.

Podsumowujac, nie pozostaje mi nic innego, jak powréci¢ ponownie do prac przy-
gotowawczych. Ponizszy tryptyk cytatéw przypomina nam, ze system konwencji
powstat w wyniku potaczenia kilku waznych spostrzezen:

Swiadomos$é: ,Musimy zatem stworzy¢ z wyprzedzeniem, w Europie, su-
mienie, ktore bedzie bito na alarm. Sumieniem tym mogze by¢ jedynie sqd
wiasciwy dla Europy. [...] W rzeczywistosci chcemy zapobiec przywrdceniu
lub ustanowieniu w niektorych krajach totalitarnych dyktatur, takich jak te,
ktére znalismy przed wojnq we Wtoszech i Niemczech. To wlasnie przed tym
horrorem chcemy sie chroni¢™®.

P.-H. Teitgen z Francji

Czujnos¢: , Dzisiaj nie powinnismy obawiac sie przejecia wtadzy przez totali-
taryzm za pomocq przemocy, ale raczej tego, e totalitaryzm moze probowac
przejqé wtadze za pomocq pseudoprawnych srodkéw”".

M. Benvenuti z Wtoch

Obowiazek interwencji: ,,Jesli dobrze rozumiem, chcemy uzyskac wyzszq,
wzniostq kontrole nad duchem europejskim. W petni zgadzam sie ze stanowi-
skiem, zgodnie z ktorym jesli pewnego dnia — jak to miato miejsce w sqsiednim
kraju — tak zwane trybunaty ludowe zacznq skazywac postéw na smieré i wy-
konywac wyroki, bedzie to parodia sprawiedliwosci i z catego serca oswiad-
czam, ze Europa swiadoma swojej wielkosci i przywiqzania do praw czto-
wieka musi wtedy interweniowac”®.

Diisursal z Turcji

Rzeczywiscie, dzieki naszemu petnemu szacunku dialogowi konwencja nadal zyje nie
tylko w naszych sercach i umystach, ale takze dzieki naszej wspdlnej misji sadowe;j.

16 P.-H. Teitgen
7 Pan Benvenuti, Wtochy — sesja plenarna, 8 wrzesnia 1949 r.
8 Pan Diisiinsel, Turcja — sesja plenarna, 8 wrze$nia 1949 r.
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Wtasnie z mysla o takich trudnych czasach jak obecne opracowano konwencje
i utworzono Trybunal. Zagrozenia, przed ktérymi autorzy projektu chcieli sie za-
bezpieczy¢, powracaja w nowych formach. Ten ,,powr6t do zrédel” przypomina
nam, ze musi to by¢ réwniez ,,powrét do przysztosci”.

Ostrzezenie Teitgena ma dzi$ niezmienna moc: ,,W dzisiejszych czasach prawa czto-
wieka sq zagrozone na catym $wiecie, ale takze w Europie, ktora uchodzi za kontynent
azylu i wolnosci. Dzisiaj bardziej niz wczoraj konieczne jest przestrzeganie europej-
skiej konwencji”.

Niech te stowa bedq dla nas inspiracja. Ich nieustanna sita przypomina nam o od-
powiedzialnosci, jaka ponosimy, i wzmacnia optymizm naszej woli. To wlasnie
dzieki zachowaniu czujnosci wobec tego dziedzictwa wszyscy razem zapewniamy,
ze prawa wynikajace z Konwencji pozostaja praktyczne i skuteczne dla przysztych
pokolen.
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Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich
Marcina Wiacka

Szanowni Panstwo,

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci jest—i powinna
by¢ — jednym z tych dokumentéw, ktdre sg stale obecne na stole sedziowskim, obok
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Konwencja jest Zrodtem powszechnie obo-
wiazujacego prawa w Polsce i powinna by¢ bezposrednio stosowana, to znaczy —
moze by¢é podstawa prawna roszczenia jednostki i orzeczenia sgdowego. Co wiecej,
w procesie stosowania Konwencji sad jest upowazniony do pominiecia niezgodnego
Z nig przepisu ustawy czy rozporzadzenia.

Wiele zastug, gdy chodzi o wdrazanie do polskiego orzecznictwa standardéw
Konwencji, maja polskie sady administracyjne. Konwencja jest obecna w licznych
orzeczeniach wojewddzkich sadéw administracyjnych i Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego, stanowi wzorzec kontroli dziatan administracji publicznej. Nie-
jednokrotnie zdarzyto sie, ze sady administracyjne uchylaty decyzje niezgodne
z Konwencja, czy tez wspdistosowaly Konwencje w procesie interpretacji prawa
polskiego. Mozna tu wspomnie¢ o sprawach dotyczacych prawa wtasnosci nie-
ruchomosci (np. w obszarze planowania przestrzennego), wolnosci zgromadzen,
ochrony danych osobowych, prawa dostepu do informacji publicznej, sytuacji
uchodzcow, zakazu dyskryminacji, praw oséb nalezacych do mniejszosci czy kar
administracyjnych. Wiele z tych orzeczen - istotnie wzmacniajacych pozycje jed-
nostki wzgledem panistwa — zapadto réwniez z udziatem urzedu Rzecznika Praw
Obywatelskich. Szczegdlnie chcialbym podkresli¢ wyroki, w ktérych zdyskwa-
lifikowano legalno$¢ praktyki polegajacej na zawracaniu cudzoziemcow do linii
granicznej — na podstawie blankietowego przepisu rozporzadzenia ministra, bez
jakiejkolwiek procedury. Z uznaniem moge powiedzieé, ze sady administracyjne
stanety w tych sprawach jednoznacznie po stronie godnosci cztowieka.

Majac na wzgledzie tego typu sprawy, mozna bez cienia przesady stwierdzié,
ze dzieki sadom administracyjnym zaréwno ws$réd obywateli, jak i instytucji pu-
blicznych utrwala sie przekonanie, ze Konwencja nie jest tylko deklaracja lub po-
stulatem, ale jest realnym dokumentem prawnym, na ktéry obywatel moze sie po-
wotywaé przed instytucjami publicznymi, ktéry to dokument skutecznie ogranicza
wtadze, gdy ta postanawia wkroczyé w wolnosci i prawa cztowieka.

W dziatalnosci sadéw administracyjnych wazna role odgrywa réwniez orzecz-
nictwo ETPC, bez ktdrego — co oczywiste — nie da sie w petni odtworzy¢ tresci po-
szczegdlnych przepiséw Konwencji. W wielu sprawach sady administracyjne odwo-
tujq sie do orzecznictwa ETPC -1 to nie tylko do wyrokdéw przeciwko Polsce. W ten
sposob budujg zaufanie obywateli do wspdlnoty panstw, jaka jest Rada Europy,
a takze daja swiadectwo przywiazania do uniwersalnych wartosci, jakie powinny
taczy¢ wszystkie kraje demokratyczne.

Na marginesie — szkoda, Ze Polska nie ratyfikowata Protokotu 16 do Konwencji,
umozliwiajacego samym sgdom wszczynanie postepowan przed ETPC. Jestem
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pewien, ze dorobek orzeczniczy ETPC wzbogacitby sie wéwczas o wiele wartoscio-
wych opinii doradczych inicjowanych przez polskie sady administracyjne. Mam na-
dzieje, ze w przyszlosci dojdzie do ratyfikacji tego protokotu.

Ale chciatem powiedzie¢ o czym innym. Od kilku lat w Polsce toczy sie ostry spér
o to, jaki skutek prawny wywotuja orzeczenia ETPC w polskim porzadku prawnym.
Spor ten oczywiscie dotyczy kryzysu wladzy sadowniczej i zostat zapoczatkowany
wyrokiem z 22 lipca 2021 r. w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce, a ,,kropke nad i”
Trybunatl postawil wyrokiem pilotazowym z 23 listopada 2023 r. w sprawie Walesa
przeciwko Polsce. Od tamtej pory w przestrzeni publicznej funkcjonuja diametralnie
rézne — wrecz przeciwstawne, wykluczajace sie — koncepcje co do tego, jakie zna-
czenie majq wyroki ETPC dla procesu stanowienia i stosowania prawa. W koncep-
cjach tych przeplataja sie argumenty prawne, publicystyczne i polityczne, co niestety
nie stuzy rzetelnej i obiektywnej dyskusji na ten temat. Z jednej strony mamy silny
sprzeciw, zarzuty naruszenia Konstytucji, wykraczania przez ETPC poza kompe-
tencje, czemu towarzysza proby zakazywania sgdom odwotywania sie do rzekomo
niekonstytucyjnego orzecznictwa Trybunatu w Strasburgu. Z drugiej strony poja-
wiajq sie glosy o tym, ze ETPC uniewaznit tysigce powotan sedziowskich, a tym
samym catkowicie pozbawit cze$¢ polskich sedziéw prawa do orzekania.

Na tym tle odnotowujemy racjonalne, wywazone, pozbawione emocji i niepopada-
jace w skrajnosci stanowisko sadéw administracyjnych. Nie ma watpliwosci, ze orze-
czenia ETPC trzeba wykonywac i stosowac — taki jest obowiazek wszystkich instytucji
publicznych, nalezacych do wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Nie
powinno to jednak opierac sie na nieporozumieniach i wywodzeniu z orzeczenn ETPC
tresci, ktérych tam nie ma: zaréwno tresci rzekomo naruszajacych polska Konstytucje
czy podwazajacych polska suwerennosé, jak i rozstrzygnied, ktére prowadza do wniosku,
ze kilka tysiecy polskich sedziéw nie zostato skutecznie powotanych i tym samym kilka
milionéw wydanych przez nich orzeczen w rzeczywistosci nie ma znaczenia prawnego.
Konwencje nalezy stosowaé¢ w sposob zindywidualizowany, dajacy jednostkom gwa-
rancje rzetelnego procesu, ale jednoczesnie nieprowadzacy do sparalizowania wymiaru
sprawiedliwosci. Tego typu podejscie nalezy uznac¢ za dowdd odpowiedzialnosci se-
dziéw administracyjnych za ochrone obywateli i funkcjonowanie panstwa — panstwa
gleboko pograzonego w nierozwigzanym od lat kryzysie wtadzy sadownicze;.

Ufam, ze dzisiejsze wydarzenie odbije sie szerokim echem w $rodowisku prawni-
czym, sedziowskim, a takze w calym spoleczenstwie. W czasach kryzysu konstytu-
cyjnego, kryzysu autorytetu krajowych instytucji publicznych potrzebujemy punktu
odniesienia, busoli, ktéra pokazuje nam kierunek, w jakim powinno zmierza¢ wspét-
czesne panstwo demokratyczne, dla ktérego centralng wartoscig jest czlowiek, ochrona
jego godnosci i wolnosci. Taka role odgrywa EKPC i obudowujace ja orzecznictwo Try-
bunatu w Strasburgu. Dobrze, ze w tym kierunku podaza réwniez sadownictwo admi-
nistracyjne, ksztattujac szacunek do prawa, do wymiaru sprawiedliwosci i do wartosci,
na jakich powinno by¢ zbudowane nowoczesne europejskie spoleczenstwo.

dr hab. Marcin Wiqgcek
profesor Uniwersytetu Warszawskiego
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Speech of the Commissioner for Human Rights
Marcin Wiacek

(translation)

Ladies and Gentlemen,

the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
is, and should be, one of those documents that is permanently present on a judge’s
table, alongside the Constitution of the Republic of Poland. The Convention is
a source of law that is universally binding in Poland and should be applied directly,
i.e., it can be the legal basis for an individual’s claim and a court decision. Moreover,
in the process of applying the Convention, the court is empowered to disregard
a provision of a law or regulation that is incompatible with it.

A lot of credit, when it comes to implementing the Convention standards into
Polish case-law, should go to the Polish administrative courts. The Convention is
present in numerous rulings of voivodeship administrative courts and the Supreme
Administrative Court, and is a benchmark for the review of actions taken by public ad-
ministrative authorities. Administrative courts have on many occasions overturned
decisions that were incompatible with the Convention, or co-applied the Convention
when interpreting Polish law. One could mention cases concerning the right to own-
ership of real property (e.g., in the area of spatial planning), freedom of assembly,
the protection of personal data, the right of access to public information, the situa-
tion of refugees, the prohibition of discrimination, the rights of persons belonging
to minorities, as well as administrative penalties. Many of these rulings, significantly
strengthening the position of the individual vis-a-vis the state, were also made with
the involvement of the office of the Commissioner for Human Rights. In particular,
I wish to highlight the judgments in which the practice of pushing foreigners back
to the border line on the basis of a blanket provision found in a ministerial regula-
tion, without any procedure, was declared illegal. I appreciate that administrative
courts have stood unequivocally on the side of human dignity in these cases.

With these types of cases in mind, it is no exaggeration to say that thanks to adminis-
trative courts, both citizens and public institutions are starting to hold a more and more
grounded view that the Convention is not just a declaration or a demand, but a real
legal document that people can invoke before public institutions, one that effectively
constrains the authorities in their decisions to encroach on human freedoms and rights.

The case-law of the ECtHR also plays an important role in the activities of the
administrative courts; without it, obviously, the content of the various provisions of
the Convention cannot be fully reconstructed. In many cases, administrative courts
refer to the case-law of the ECtHR, and not only to the judgments against Poland. In
doing so, they are building the citizens’ trust in the community of states that is the
Council of Europe, as well as testifying to a commitment to the universal values that
should unite all democratic countries.

As an aside, it is a pity that Poland has not ratified Protocol No. 16 to the Conven-
tion which allows the courts themselves to initiate proceedings before the ECtHR.
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I am sure that the case-law of the ECtHR would then be enriched by many valuable
advisory opinions brought about by Polish administrative courts. I hope that ratifi-
cation of this Protocol will take place in the future.

But I wanted to talk about something else. For several years, there has been
a fierce dispute in Poland about the legal effect that judgments of the ECtHR have in
the Polish legal system. This dispute obviously relates to the crisis of judicial power;
it was initiated by the judgment of 22 July 2021 in the case of Reczkowicz v Poland,
and reached its high point in the pilot judgment of 23 November 2023 in the case of
Walesa v Poland. Since then, public debate features radically different, or even con-
tradictory and mutually exclusive concepts as to the relevance of ECtHR judgments
to rulemaking and the application of the law. Legal, journalistic and political argu-
ments intertwine, unfortunately not making the discussion on this issue fair or ob-
jective. On the one hand, there is strong opposition, with allegations that the Polish
Constitution is being violated and the ECtHR is overstepping its authority accom-
panied by attempts at prohibiting courts from referring to the allegedly unconsti-
tutional case-law of the Strasbourg Court; on the other hand, there are claims that
the ECtHR has annulled thousands of judicial appointments and thus completely
deprived some Polish judges of their right to adjudicate.

Against this background, we should note the rational, balanced, unemotional
and non-adversarial position of administrative courts. There is no doubt that judg-
ments of the ECtHR must be enforced and applied; this is the duty of all public in-
stitutions belonging to the legislative, executive and judicial branches of govern-
ment. However, it should not be based on misunderstandings of and misinferences
from ECtHR rulings, suggesting either that they violate the Polish Constitution and
undermine Polish sovereignty, or that several thousand Polish judges were not ap-
pointed effectively, with several million of their rulings being in fact legally irrel-
evant. The Convention should be applied in a personally tailored manner, giving
individuals guarantees of a fair trial, but at the same time it should not lead to a pa-
ralysis of the justice system. This type of approach should be seen as evidence of the
responsibility of administrative judges to protect the citizens and the functioning of
the state — a state mired in a crisis of judicial power, unresolved for years.

I trust that today’s event will reverberate through the legal and judicial com-
munities, as well as society at large. At a time of a constitutional crisis, a crisis of
authority that the national public institutions are suffering, we need a point of ref-
erence — a compass that will show us the direction in which a modern democratic
state should be heading, with the human being as its core value, along with the
protection of a human being’s dignity and freedom. This is the role played by the
Convention and the case-law of the Strasbourg Court encapsulating it. It is good
that the administrative judiciary is also moving in this direction, shaping respect
for the law, for justice, and for the values on which a modern European society
should be built.

dr hab. Marcin Wiqgcek
professor, University of Warsaw
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Speech of the First Advocate General
in the European Court of Justice
Maciej Szpunar

Conference “75th anniversary of the ECHR and administrative court judges”
OPENING REMARKS
Maciej Szpunar
2 October 2025, Warsaw

Ladies and Gentlemen, dear participants to this conference,

It is both a privilege and an honour to address you today on the occasion of
the seventy-fifth anniversary of the European Convention on Human Rights. This
milestone invites us not only to celebrate the achievements of this important Euro-
pean legal instrument, but also to reflect critically on its enduring significance for
both administrative justice, and those us responsible for giving concrete effect to its
principles in daily adjudication.

When the Convention was drafted in 1950, its signatories could scarcely have an-
ticipated the breadth of public authority — and its regulation — that would emerge in
Europe over the following decades. Administrative law lies precisely at the frontier
between public power and individual rights. It is here that the standards developed
by the European Court of Human Rights (ECtHR) have been most transformative.

Although the ECHR was not initially designed for administrative law, the Stras-
bourg court has consistently affirmed that administrative proceedings fall within
the protective scope of Article 6(1), which guarantees a fair trial in the determina-
tion of “civil rights and obligations.” Landmark judgments such as Ringeisen v. Aus-
tria (1971) !, by adopting an autonomous interpretation of Article 6 of the ECHR,
extended this article-s scope to a wide range of administrative procedures. In doing
so, the ECHR recognised that civil rights may be determined not only by civil courts
in the traditional sense, but also by administrative jurisdictions. This was a cru-
cial turning point, affirming that procedural guarantees of fairness, impartiality,
and timeliness are fully applicable in administrative adjudication — at least when it
comes to enforcing civil rights and obligations.

As regards the institution which I represent, the Court of Justice of the Euro-
pean Union (CJEU), the breadth of EU law means that judges in ensuring that the
law is correctly interpreted and applied wear many hats: civil, criminal, or consti-
tutional judge, not to mention the various sub-categories of these fields. One of the
many functions of the CJEU is that of an administrative court.

! See Judgment of the European Court of Human Rights (Chamber), Ringeisen v. Austria (Merits),
Application no. 2614/65, 16 July 1971.
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When it comes to the Convention and EU law, we know that, the Union itself is,
at present, not a party to the Convention, although all of its 27 Member States are.
As aresult, the Convention does not and cannot directly apply in proceedings before
the EU Court of Justice. Nor does our court attempt to interpret it in an authoritative
manner, as this is a matter for the Strasbourg court.

The legal answer to this situation was provided by the European Court of Human
Rights in the Bosphorus case.? The ‘Bosphorus Presumption,’ asserts that measures
adopted by EU Member States under legal obligations from EU law offer equivalent
protection to the ECHR unless manifestly deficient. Conversely, the EU Court of Jus-
tice, via Article 52(3) of the EU Charter of Fundamental Rights regularly interprets
the Charter in light of Strasbourg standards. This gives the Strasbourg court consid-
erable influence on the case-law and methodology of our Luxembourg court. When
the meaning of a Charter right is unclear or under challenge, the CJEU has relied
explicitly on ECtHR decisions to clarify interpretation and strengthen legitimacy. In
this way, I believe that the reference to Strasbourg standards serves both to ensure
‘judicial harmonisation’ and as a way to potential fill gaps in EU legal protection.

Without intending to prejudge the specific topics for discussion in this confer-
ence, I would like to illustrate this point with a few examples.

The CJEU regularly interprets Charter rights in light of Strasbourg standards
(via Article 52(3) CFR), adopting ECtHR reasoning for issues like fair trial guaran-
tees, judicial independence, and procedural safeguards. This judicial dialogue is
clear: in areas such as ne bis in idem, the Luxembourg court directly adopts Stras-
bourg’s “close connection in substance and time” test to EU administrative sanction
regimes.

Thus, in Menci® the CJEU ruled on the ne bis in idem principle in administrative
and criminal law by referencing Article 50 of the Charter. Here, the Court took good
care to incorporate the ECtHR’s approach in A and B v. Norway* which, by stating
that dual administrative and criminal penalties may be permissible if closely con-
nected in substance and time, provided important clarifications to the ne bis in idem
principle.

Similarly, recent cases on the right to an impartial tribunal — such as Commis-
sion v Poland® — or on legal professional privilege in administrative proceedings

2 See Judgment of the European Court of Human Rights (Grand Chamber), Bosphorus Hava Yollar:
Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi v. Ireland, Application no. 45036,/98, 30 June 2005.

3 See Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber), Luca Menci v. Procura della Repubblica,
C-524/15, 20 March 2018.

4 See Judgment of the European Court of Human Rights (Grand Chamber), 4 and B v. Norway,
Application nos. 24130/11 and 29758/11, 15 November 2016.

5 See Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber), Commission v Poland (Indépendance et
vie privée des juges), C-204/21, 5 June 2023, and Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber),
Commission v Poland (Régime disciplinaire des juges), C-791/19, 15 July 2021.
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—such as Orde van Vlaamse Balies® — invoke Article 47 CFR, which is interpreted
in light of ECtHR’s case-law under Article 6 ECHR. This approach reinforces the
impartiality and independence of tribunals overseeing administrative acts, with
Article 52(3) CFR functioning as a bridge between the two systems.

But before I get carried away in too many individual decisions, I think I will rest
my case here and wish you all a very good and successful conference.

6 See Judgment of the Court of Justice (Grand Chamber), Orde van Vilaamse Balies and Others v.
Vlaamse Regering, C-694/20, 8 December 2022.
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Wystapienie Pierwszego Rzecznika Generalnego
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j
Macieja Szpunara

(ttumacszenie)

Konferencja ,,75 lat Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka -
doswiadczenia sedziéw sadow administracyjnych”
UWAGI WSTEPNE
Maciej Szpunar
2 pazdziernika 2025 r., Warszawa

Szanowni Panistwo, drodzy uczestnicy konferencji,

To dla mnie zaszczyt i przywilej, ze moge dzi$ przemawiaé do Panistwa z okazji
siedemdziesiatej piatej rocznicy podpisania Europejskiej Konwencji Praw Czto-
wieka. Ten kamien milowy zacheca nas nie tylko do swietowania osiaggnie¢ tego
waznego europejskiego instrumentu prawnego, ale takze do krytycznej refleksji
nad jego trwatym znaczeniem zaréwno dla wymiaru sprawiedliwo$ci administra-
cyjnej, jak i dla tych z nas, ktérzy sa odpowiedzialni za konkretne wdrazanie jego
zasad w codziennym orzecznictwie.

Kiedy w 1950 r. opracowywano konwencje, jej sygnatariusze nie mogli przewi-
dzieé zakresu wtadzy publicznej - i jej regulacji — jaki pojawi sie w Europie w kolej-
nych dziesiecioleciach. Prawo administracyjne znajduje sie doktadnie na granicy
miedzy wtadzg publiczng a prawami jednostki. To wlasnie w tym obszarze stan-
dardy opracowane przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC) przyniosty
najwieksze zmiany.

Chociaz EKPC nie zostata pierwotnie opracowana z mysla o prawie admini-
stracyjnym, sad w Strasburgu konsekwentnie potwierdza, ze postepowania admi-
nistracyjne wchodza w zakres ochrony przewidziany w art. 6 ust. 1, ktéry gwa-
rantuje prawo do rzetelnego procesu sgdowego w sprawach dotyczacych ,praw
i obowigzkéw cywilnych”. Przetlomowe orzeczenia, takie jak Ringeisen przeciwko
Austrii (1971)7, poprzez przyjecie autonomicznej interpretacji art. 6 EKPC, rozsze-
rzyty zakres tego artykutu na szeroki zakres procedur administracyjnych. W ten
sposob ETPC uznal, ze prawa obywatelskie moga by¢ okreslane nie tylko przez sady
cywilne w tradycyjnym rozumieniu, ale réwniez przez sady administracyjne. Byt
to kluczowy punkt zwrotny, potwierdzajacy, ze gwarancje proceduralne dotyczace
sprawiedliwo$ci, bezstronnosci i terminowos$ci majq pelne zastosowanie w po-
stepowaniach administracyjnych — przynajmniej w zakresie egzekwowania praw
i obowigzkow cywilnych.

7 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Izba), Ringeisen przeciwko Austrii (meritum),
skarga nr 2614/65, 16 lipca 1971 r.
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Jesli chodzi o instytucje, ktdrg reprezentuje, czyli Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE), to ze wzgledu na szeroki zakres prawa UE sedziowie, dbajac o pra-
widlowa interpretacje i stosowanie prawa, petnig wiele funkcji: sedziéw cywilnych, kar-
nych lub konstytucyjnych, nie wspominajgc juz o réznych podkategoriach tych dziedzin.
Jedna z wielu funkcji TSUE jest pelnienie funkcji sadu administracyjnego.

Jesli chodzi o konwencje i prawo UE, wiemy, ze sama Unia nie jest obecnie
strong konwencji, chociaz wszystkie jej 27 panstw cztonkowskich sg stronami.
W rezultacie konwencja nie ma i nie moze mie¢ bezposredniego zastosowania w po-
stepowaniach przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci UE. Nasz sad nie podejmuje réw-
niez préby interpretacji tego przepisu w sposob autorytatywny, poniewaz jest to
kwestia nalezaca do kompetencji trybunatu w Strasburgu.

Odpowiedz prawna na te sytuacje udzielit Europejski Trybunal Praw Cztowieka
w sprawie Bosphorus & ,Domniemanie w sprawie Bosphorus” zaktada, ze srodki
przyjete przez panstwa cztonkowskie UE na mocy zobowiazan prawnych wynika-
jacych z prawa UE zapewniaja ochrone rownowazna z ochrona zapewniang przez
EKPC, chyba ze sa one w sposdb oczywisty niewystarczajace. Z drugiej strony Try-
bunat Sprawiedliwosci UE, na podstawie art. 52 ust. 3 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej, regularnie interpretuje Karte w swietle standardéw strasburskich.
Daje to sadowi w Strasburgu znaczny wplyw na orzecznictwo i metodologie naszego
sadu w Luksemburgu. W przypadku gdy znaczenie prawa wynikajacego z Karty
jest niejasne lub kwestionowane, TSUE wyrazZnie opiera sie na orzeczeniach ETPC
w celu wyjasnienia interpretacji i wzmocnienia legitymacji. Tym samym uwazam,
ze odniesienie do standardéw strasburskich stuzy zaréwno zapewnieniu ,,harmoni-
zacji sadowej”, jak i potencjalnemu wypetnieniu luk w ochronie prawnej UE.

Nie chcac przesadzac¢ o konkretnych tematach, ktére bedq omawiane podczas
tej konferencji, chciatbym zilustrowad te kwestie kilkoma przyktadami.

TSUE regularnie interpretuje prawa wynikajace z Karty w swietle standardow
strasburskich (na podstawie art. 52 ust. 3 Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej), przyjmujac rozumowanie ETPC w kwestiach takich jak gwarancje rzetelnego
procesu sagdowego, niezalezno$é sagdownictwa i gwarancje proceduralne. Ten dialog
sgdowy jest jasny: w takich obszarach jak zasada ne bis in idem sad w Luksemburgu
bezposrednio przyjmuje test ,,Scistego zwiazku pod wzgledem merytorycznym i cza-
sowym” stosowany przez Trybunat w Strasburgu do unijnych systeméw sankcji ad-
ministracyjnych.

W ten sposdb w sprawie Menci’® TSUE orzekt w sprawie zasady ne bis in idem
w prawie administracyjnymikarnym, powotujacsie naart. 50 Karty. W tym przypadku

8 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Wielka Izba), Bosphorus Hava Yollari
Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi przeciwko Irlandii, skarga nr 45036/98, 30 czerwca 2005 r.

¢ Zob. wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci (wielka izba) w sprawie Luca Menci przeciwko Procura
della Repubblica, C-524/15, 20 marca 2018 r.
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Trybunat zadbatl o uwzglednienie stanowiska ETPC w sprawie A i B przeciwko Nor-
wegiil®, ktére poprzez stwierdzenie, ze podwdjne sankcje administracyjne i karne
moga by¢ dopuszczalne, jezeli sa scisle powiazane pod wzgledem merytorycznym
i czasowym, dostarczyto waznych wyjasnien dotyczacych zasady ne bis in idem.

Podobnie, w ostatnich sprawach dotyczacych prawa do bezstronnego sadu —
takich jak Komisja przeciwko Polsce!! — lub tajemnicy adwokackiej w postepowa-
niach administracyjnych — takich jak Orde van Vlaamse Balies'? — powotano sie na
art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktéry interpretuje sie w swietle
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka na podstawie art. 6 Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Stanowisko to wzmacnia bezstronnos¢ i nieza-
lezno$¢ trybunatéw nadzorujacych akty administracyjne, przy czym art. 52 ust. 3
KPP petni role pomostu miedzy tymi dwoma systemami.

Zanim jednak dam sie ponie$¢ zbyt wielu indywidualnym decyzjom, zakoncze
tutaj swoja wypowiedz i zycze wszystkim Panstwu udanej i owocnej konferencji.

10 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Wielka Izba), 4 i B przeciwko Norwegii
skargi nr 24130/11129758/11, 15 listopada 2016 1.

11 Zob. wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci (Wielka Izba) w sprawie Komisja przeciwko Polsce
(Niezaleznos¢ i zycie prywatne sedziow), C-204/21, z dnia 5 czerwca 2023 r., oraz wyrok Trybunatu
Sprawiedliwo$ci (Wielka Izba) w sprawie Komisja przeciwko Polsce (System dyscyplinarny sedzidw)
C-791/19, z dnia 15 lipca 2021 r.

12 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (Wielka Izba) w sprawie Orde van Viaamse Balies i inni
przeciwko Viaamse Regering, C-694/20, z dnia 8 grudnia 2022 1.
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Speech of the President of the Hellenic Council of State
and the President of ACA-Europe
Michail Pikramenos

The Administrative Judge Faced with Continuus Challenges
-Aspects of the influence of the ECtHR jurisprudence
on the Hellenic Council of State
-The role of ACA in view of the great transformations
of european societies

Michail Pikramenos
President of the Hellenic Council of State
President of ACA-Europe
Professor of Public Law
Aristotle University of Thessaloniki

My speech has two levels corresponding to the titles i bring to the event pro-
gram. As president of the Hellenic Council of State i will speak for the challenges
that arise in view of the jurisprudence of EctHR and i will describe shortly the
example of my Court. As president of ACA i will refer the most important challenges
in view of the great tranformations of the european societies and i will present
grosso modo the priorities of the Hellenic Presidency the next two years. The above
levels are closely connected because they highlight our common european path.

I. Aspects of the influence of the ECtHR jurisprudence on the Hellenic
Council of State

a) The “procedural formalism” of the national judge

From its inauguration in 1929 the Greek Council of State exercised a highly fer-
tile practice of judicial law-making in the field of substantive administrative law
alongside a particularly creative interpretation of constitutional provisions under
the 1975 Constitution. However, during all those decades and up until today, the
Court displayed a tendency toward what has been described as “procedural for-
malism”. In other words, procedure, instead of serving as a tool for the enforcement
of substantive law, it is transformed into an elaborate technique that frequently
leads to the dismissal of legal remedies and actions.

There are numerous causes of this “proceduralism”. It functions, in part, as a de-
fensive response to the heavy workload of the courts. It also reflects a lack of judicial
empathy in certain quarters of the judiciary, in the sense of failing to perceive the
social consequences of refusing to enter into the substance of disputes. Finally, one
might argue that there exists a tacit incapacity among certain judges to address
complex legal questions directly.
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The contribution of the ECtHR was decisive in changing the way procedural
rules were interpreted and applied by Greek courts. Our institutional precedent
shows that prevailing views within the judiciary rarely change purely from internal
causes, without some external influence. The largely conservative features of the
judicial system and the self-entrapment of the courts within established precedents
makes an anti-formalist shift from within particularly difficult.

b) The institution of the trial and restrictions on access to a court

The trial, in a broad sense, is the institution through which the application of
legal rules in social life is ensured. It consists of a set of legally regulated actions by
judicial bodies and litigants, designed to ensure an authoritative ruling on the ap-
plicable legal situation, as well as to compulsory adjust reality to that ruling.

Another purpose is legal certainty, which operates on two levels: at the level
of the specific dispute, by its final resolution and the restoration of social peace to
the extent that it was disrupted by the dispute’s emergence; and, at a broader level,
through the very existence of the trial as an institution, which strengthens society’s
confidence in the application of legal rules and reinforces the sense of security ex-
perienced by citizens within the legal order.

At yet another level, the trial contributes to the development of the law by clari-
fying legal questions. With the publication of judicial decisions, the intellectual
work produced within the trial becomes accessible to the wider public, offering ma-
terial for scholarly analysis and public debate.

According to the consistent case law of the ECtHR, the core of the right of access to
a court lies in the ability to submit a claim before a court that has jurisdiction and com-
petence to examine its legal and factual merits and to issue a binding decision resolving
the dispute. The right of access to a court, guaranteed in Article 6 of the ECHR, as one of
the expressions of the right to a fair trial, is not absolute and is subject to limitations, that
are implicitly accepted and particularly concern admissibility requirements.

This is because, by its very nature, the right requires regulation by the state,
which enjoys a margin of appreciation in this matter. However, any limitations may
not restrict the exercise of the right to such an extent that its very essence is im-
paired and they must pursue a legitimate aim and there must be a reasonable pro-
portionality between the measures employed and the objective pursued.

In cases concerning Greece, the ECtHR has repeatedly found a violation of this
right, finding that restrictions imposed on the applicants’ right of access to a court
were disproportionate to the purposes pursued. Greece has been condemned in sev-
eral such cases, including those where a legal remedy was dismissed as inadmis-
sible due to a minor procedural omission in its drafting or filing.

c) Reasonable time as part of fair trial

Article 20 (par. 1) of the Greek Constitution and Article 6 (par. 1) of the ECHR
together form a unified framework, of heightened normative force, for the exercise
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of the individual right to judicial protection in its various manifestations, as shaped
by the case law of national courts and the ECtHR. There are, however, certain dif-
ferences between these provisions. In particular, Article 6 (par. 1) of the ECHR ad-
ditionally guarantees the right to have a case concluded within a reasonable time.
This right does not arise from the literal wording of the provisions of the Greek
Constitution, nor had our national courts developed, as a distinct aspect of the right
to judicial protection, the requirement that proceedings must be completed within
areasonable time. Today, the temporal element is central to the right to judicial pro-
tection: given the accelerating pace of social and economic life, the reasonable du-
ration of proceedings is decisive for the citizen’s real benefit from the judgment ul-
timately issued. In this way, judicial protection is not emptied of practical meaning;
it is effective because it is afforded at a time and in a manner that truly secures the
administration of justice.

The ECtHR has an extensive case law on the reasonable duration of proceed-
ings, issuing a series of condemnations against states that violated this specific
right. The Court has emphasized the Convention’s commitment to the proper ad-
ministration of justice without delays that undermine its effectiveness and cred-
ibility and, ultimately, give rise to situations comparable to a denial of justice. The
issue has arisen repeatedly in Greek cases, with numerous condemnations finding
excessive length of proceedings—most acutely in administrative justice, but also in
civil and criminal justice.

d) The importance of the “filter” for the Council of State and the EctHR

In recent decades, the administrative justice system has tended to limit appeals
and cassations, before the Council of State, to reduce incoming cases in light of sig-
nificant delays. In 2010, a new admissibility requirement was legislatively intro-
duced for these two remedies.

Given the Court’s basic function to ensure unity of case law an application for
cassation is admissible only when the required specific allegations are made. By re-
lieving the Court from overload (which undermines the rule of law and the protec-
tion of constitutional rights) and discouraging dilatory cassations lacking serious
legal issues, the filter enables the Court to exercise its supreme-court functions
where most needed; serious issues can still reach it through a cassation in the in-
terest of the law, which remains unaffected.

The ECtHR has assessed whether this admissibility requirement is compatible
with Article 6 of the ECHR and held that it is not contrary to the Convention for
a supreme court to reject an appeal by referring to the statutory screening provi-
sions where the issues raised are not of particular importance or the appeal has
little prospect of success. Article 6 does not require detailed reasoning in a decision
by which an annulment court rejects an appeal as lacking prospects under a specific
statutory filter. More generally, under Article 6 the ECtHR has held that Supreme/
Constitutional/last-instance courts are not obliged to provide detailed reasons
when refusing to consider an appeal at a filtering stage.
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e) Divergent perspectives of the ECtHR and the Council of State and the
need for mutual convergence

The ECtHR’s influence on national jurisprudence is immensely valuable. It en-
ables domestic judges to view issues through a broader lens that reflects the prin-
ciples and values of a shared European legal culture, and to move beyond tradi-
tional approaches that can lead to formalistic or unduly harsh outcomes. Even when
a national court disagrees with Strasbourg, it can reformulate its position with new
arguments, thereby prompting the ECtHR to study those arguments and to refine
its own responses; this dynamic may lead to fresh syntheses. In this way, a fruitful
dialogue emerges—serving citizens, institutions, fair trial rights, and democracy
itself in the sensitive field of fundamental rights, where constitutional and inter-
national norms of superior force are interpreted and applied to protect individuals
from state arbitrariness.

For the Council of State in particular, the ECtHR’s case law—especially since
the 1980s—has contributed to more cogent resolution of many issues, often pro-
cedural, thereby reinforcing the progressive and qualitative profile of the supreme
administrative court built up since its early years. At the same time, as the foregoing
shows, ECtHR case law has also generated challenges for the Council’s organization
and functioning. Such problems can be addressed through institutional dialogue
between the two courts: either via a retrial application before the Council of State
following an adverse ECtHR judgment, or by submitting a request for an advisory
opinion to the ECtHR in the context of a pending case that raises questions of Con-
vention interpretation.

II. The role of ACA in view of the great transformations
of european societies

ACA-Europe is a European association composed of the Court of Justice of the
European Union as well as the Councils of State and the Supreme administrative
jurisdictions of each of the members of the European Union. The objectives of ACA-
Europe are to obtain a better understanding of EU law by the judges of the Supreme
Administrative Courts across Europe and a better knowledge of the functioning of
the other Supreme Administrative Courts in the implementation of EU law; to im-
prove the mutual trust between judges of the Supreme Administrative Courts; to
foster an effectively and efficiently functioning of administrative justice in the EU;
to provide exchange of ideas on the rule of law in the administrative judicial sys-
tems and, finally, to ensure access to the decisions of the Supreme Administrative
Courts implementing EU law.

There is a reality that we all experience: our societies are confronted with un-
precedented and complex challenges, stemming from:

*  The impact of human activities on the climate and the environment;

*  Technological developments;
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*  Social and economic inequalities;

*  Need for effective public finance management;

* Need for effective public governance.

These challenges are unfolding under increasingly intricate geopolitical condi-
tions in both Europe and the wider world.

Administrative courts -and above all the Supreme Administrative Jurisdictions
by virtue of their institutional weight- are inevitably at the forefront of the relevant
transformations. They are called upon to adjudicate disputes arising from public
authority actions or omissions that are deeply interwoven with these challenges.

Administrative judges today face novel questions and dilemmas, which call for
reflection on several key issues:

- Are our traditional judicial tools and methods -concerning the conditions of ac-
cess to justice, the procedural norms, the interpretation and application of substan-
tive rules in the matters in question, the scope and intensity of the judicial review,
the enforcement of the decisions handed down by the courts and the respect of res
judicata- still adequate in this new context?

The Hellenic Presidency of ACA will focus in the above complex challenges

II1. Judiciary-democracy and public confidence

The confidence of the public in an independent Judiciary is of paramount impor-
tance for a vibrant and functional democracy. Lack of public confidence in the Ju-
diciary has the potential of eroding the moral authority of the judiciary. Our judge-
ments are obeyed because of our public confidence generating moral authority. If
we lose it then we are finished. Accountability is therefore important because it is
a foundational value of our democracy which is applicable to all, including the Ju-
diciary.

The European Court of Human Rights (“ECtHR”) has declared the prominent
place among State organs that the judiciary occupies in a democratic society. The
Court has emphasised the special role in society of the judiciary, which, as the guar-
antor of justice, a fundamental value in a law-governed State, must enjoy public
confidence if it is to be successful in carrying out its duties and in this framework
judges have more duties and responsibilities than the ordinary civil servants.
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Wystapienie Prezesa Rady Stanu Grecji
Prezesa ACA-Europe
Michaila Pikramenosa

(ttumacszenie)

Sedzia administracyjny w obliczu ciagtych wyzwan
- Aspekty wplywu orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowiek na Rade Stanu Grecji;
- Rola ACA w $wietle wielkich przemian
spoteczenstw europejskich

Michail Pikramenos
Przewodniczqcy Rady Stanu Grecji
Prezes ACA-Europe
Profesor prawa publicznego
Uniwersytet Arystotelesa w Salonikach

Moje wystgpienie ma dwa poziomy odpowiadajace tytutom, ktére przedsta-
wiam w programie wydarzenia. Jako przewodniczacy Rady Stanu Grecji omdéwie
wyzwania, jakie pojawiajg sie w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka, i pokrdtce przedstawie przyktad mojego sadu. Jako prezes
ACA-Europe oméwie najwazniejsze wyzwania zwigzane z wielkimi przemianami
zachodzacymi w spoteczenstwach europejskich i przedstawie w zarysie priorytety
prezydencji greckiej na najblizsze dwa lata. Powyzsze poziomy sa ze soba scisle po-
wiazane, poniewaz podkreslaja nasza wspdlna europejska droge.

I. Aspekty wptywu orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka na Rade Stanu Grecji

a) ,,Formalizm proceduralny” sedziego krajowego

Od momentu powstania w 1929 r. Rada Stanu Grecji prowadzita bardzo owocng
praktyke stanowienia prawa sagdowego w dziedzinie materialnego prawa admini-
stracyjnego, a takze wykazywata sie wyjatkowa kreatywnoscia w interpretacji
przepiséw konstytucji z 1975 r. Jednak przez wszystkie te dziesieciolecia i az do
dzisiaj Trybunat wykazywat tendencje do tego, co okreslono mianem ,formalizmu
proceduralnego”. Innymi stowy, procedura zamiast stuzyc¢ jako narzedzie egze-
kwowania prawa materialnego, przeksztatca sie w skomplikowana technike, ktéra
czesto prowadzi do oddalenia srodkéw prawnych i powddztw.

Istnieje wiele przyczyn tego ,proceduralizmu”. Funkcjonuje to czesciowo jako
reakcja obronna na duze obtozenie pracg sadéw. Odzwierciedla to réwniez brak
empatii sgdowej w niektérych kregach wymiaru sprawiedliwosci, w tym sensie, ze
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nie dostrzega sie spotecznych konsekwencji odmowy rozpatrzenia istoty sporow.
Wreszcie mozna by argumentowad, ze niektorzy sedziowie majq niejawng niezdol-
nos¢ do bezposredniego rozstrzygania ztozonych kwestii prawnych.

Wktad ETPC miat decydujace znaczenie dla zmiany sposobu interpretacji i sto-
sowania przepisow proceduralnych przez greckie sady. Nasze precedensy instytu-
cjonalne pokazuja, ze dominujace stanowiska w sadownictwie rzadko zmieniaja
sie wylacznie z przyczyn wewnetrznych, bez wpltywu czynnikéw zewnetrznych.
W duzej mierze konserwatywne cechy systemu sgdownictwa oraz uzaleznienie
sadéw od ustalonych precedenséw sprawiajg, ze zmiana antyformalistyczna od
wewnatrz jest szczegdlnie trudna.

b) Wszczecie procesu sadowego i ograniczenia dostepu do sadu

W szerokim sensie proces sadowy jest instytucja, dzieki ktorej zapewnione jest
stosowanie przepisow prawnych w zyciu spotecznym. Sktada sie z szeregu dziatan
regulowanych prawnie, podejmowanych przez organy sadowe i strony postepo-
wania, majacych na celu zapewnienie autorytatywnego orzeczenia w sprawie obo-
wiazujacej sytuacji prawnej, a takze obowigzkowe dostosowanie rzeczywistosci do
tego orzeczenia.

Kolejnym celem jest pewno$¢ prawa, ktdéra dziata na dwdéch poziomach: na po-
ziomie konkretnego sporu, poprzez jego ostateczne rozstrzygniecie i przywrdcenie
spokoju spotecznego w zakresie, w jakim zostat on zaktdcony przez pojawienie sie
sporu; oraz, na szerszym poziomie, poprzez samo istnienie procesu sadowego jako
instytucji, ktéra wzmacnia zaufanie spoteczenstwa do stosowania przepiséw praw-
nych i wzmacnia poczucie bezpieczenstwa odczuwane przez obywateli w ramach
porzadku prawnego.

Na jeszcze innym poziomie proces przyczynia sie do rozwoju prawa poprzez
wyjasnienie kwestii prawnych. Dzieki publikacji orzeczen sadowych wyniki pracy
intelektualnej wykonanej w trakcie procesu stajg sie dostepne dla szerszej publicz-
nosci, stanowiac material do analizy naukowej i debaty publicznej.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka sednem prawa dostepu do sadu jest mozliwos¢ wniesienia skargi do sadu,
ktéry jest wlasciwy i kompetentny do zbadania jej zasadnosci prawnej i faktycznej
oraz wydania wigzacej decyzji rozstrzygajacej spér. Prawo dostepu do sadu, zagwa-
rantowane w art. 6 EKPC, jako jeden z przejawdw prawa do rzetelnego procesu sa-
dowego, nie ma charakteru bezwzglednego i podlega ograniczeniom, ktére sa mil-
czaco akceptowane i dotycza w szczegolnosci wymogdw dopuszczalnosci.

Wynika to z faktu, zZe prawo to ze swej natury wymaga regulacji przez panstwo,
ktére ma w tej kwestii pewna swobode oceny. Ograniczenia te nie moga jednak
ogranicza¢ wykonywania tego prawa w takim stopniu, Ze narusza to jego samg
istote, musza one stuzy¢ uzasadnionemu celowi, a takze musi istnie¢ rozsadna pro-
porcjonalnos¢ miedzy zastosowanymi srodkami a zamierzonym celem.

W sprawach dotyczacych Grecji ETPC wielokrotnie stwierdzat naruszenie tego
prawa, uznajac, ze ograniczenia natozone na prawo skarzacych do dostepu do sadu
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byty nieproporcjonalne do zamierzonych celéw. Grecja zostata skazana w kilku ta-
kich sprawach, w tym w sprawach, w ktérych srodek prawny zostat odrzucony jako
niedopuszczalny z powodu niewielkiego uchybienia proceduralnego w jego sporza-
dzeniu lub ztozeniu.

c) Rozsadny termin jako element rzetelnego procesu sgdowego

Artykut 20 ust. 1 greckiej konstytucji oraz art. 6 ust. 1 EKPC tworza razem jed-
nolite ramy o podwyzszonej mocy normatywnej, regulujace wykonywanie indywi-
dualnego prawa do ochrony sadowej w réznych jej przejawach, zgodnie z orzecz-
nictwem sadéw krajowych i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Istniejg
jednak pewne réznice miedzy tymi przepisami. W szczegdlnosci art. 6 ust. 1 EKPC
dodatkowo gwarantuje prawo do rozstrzygniecia sprawy w rozsadnym terminie.
Prawo to nie wynika z dostownego brzmienia przepisow greckiej konstytucji,
a nasze sady krajowe nie opracowaty réwniez, jako odrebnego aspektu prawa do
ochrony sadowej, wymogu, aby postepowanie zostato zakonczone w rozsadnym
terminie. Obecnie element czasowy ma kluczowe znaczenie dla prawa do ochrony
sadowej: biorgc pod uwage coraz szybsze tempo zycia spotecznego i gospodarczego,
rozsadny czas trwania postepowania ma decydujace znaczenie dla rzeczywistych
korzysci, jakie obywatel czerpie z ostatecznego wyroku. W ten sposéb ochrona sa-
dowa nie traci swojego praktycznego znaczenia; jest skuteczna, poniewaz jest za-
pewniana w czasie i w sposob, ktéry naprawde gwarantuje sprawiedliwosc.

ETPC posiada bogate orzecznictwo dotyczace rozsgdnego czasu trwania poste-
powania i wydat szereg wyrokow potepiajacych panstwa, ktére naruszyty to kon-
kretne prawo. Trybunat podkreslit zobowiazanie zawarte w Konwencji do wtasci-
wego wymiaru sprawiedliwosci bez opdznien, ktére podwazaja jego skutecznosc¢
i wiarygodnos¢, a ostatecznie prowadza do sytuacji poréwnywalnych z odmowg
wymiaru sprawiedliwosci. Kwestia ta pojawiata sie wielokrotnie w sprawach grec-
kich, gdzie w licznych wyrokach potepiano nadmierna dtugos¢ postepowan — naj-
bardziej dotkliwie w wymiarze sprawiedliwosci administracyjnej, ale takze w wy-
miarze sprawiedliwosci cywilnej i karnej.

d) Znaczenie ,filtra” dla Rady Stanu i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

W ostatnich dziesiecioleciach system wymiaru sprawiedliwo$ci administra-
cyjnej dazyt do ograniczenia liczby apelacji i skarg kasacyjnych przed Rada Stanu,
aby zmniejszy¢ liczbe spraw wnoszonych do rozpatrzenia w zwigzku ze znacznymi
opdznieniami. W 2010 r. wprowadzono nowe wymogi dotyczace dopuszczalnosci
tych dwdch srodkéw prawnych.

Biorac pod uwage podstawowa funkcje Trybunatu, jaka jest zapewnienie jedno-
litosci orzecznictwa, skarga kasacyjna jest dopuszczalna tylko wtedy, gdy zawiera
wymagane konkretne zarzuty. Odciazajac Sad Najwyzszy (ktérego przecigzenie
podwaza praworzadnosc i ochrone praw konstytucyjnych) oraz zniechecajac do skta-
dania skarg kasacyjnych op6zniajacych postepowanie, ktére nie dotycza powaznych
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kwestii prawnych, filtr umozliwia Sqdowi Najwyzszemu wykonywanie funkcji sadu
najwyzszego tam, gdzie jest to najbardziej potrzebne; powazne kwestie moga nadal
trafia¢ do niego w drodze kasacji w interesie prawa, ktéra pozostaje bez zmian.
ETPC ocenil, czy ten wymdg dopuszczalnosci jest zgodny z art. 6 EKPC i uznal,
ze odrzucenie odwotania przez sad najwyzszy z powotaniem sie na ustawowe prze-
pisy dotyczace kontroli nie jest sprzeczne z Konwencja, jezeli podniesione kwestie
nie maja szczegdlnego znaczenia lub odwotanie ma niewielkie szanse powodzenia.
Artykut 6 nie wymaga szczeg6towego uzasadnienia decyzji, w ktérej sad uniewaz-
niajacy odrzuca odwotanie jako pozbawione szans powodzenia w swietle okreslo-
nego filtra ustawowego. Ogdlniej rzecz biorac, zgodnie z art. 6 ETPC uznat, ze sady
najwyzsze/konstytucyjne/ostatniej instancji nie sg zobowigzane do podawania
szczegotowych powodéw odmowy rozpatrzenia odwotania na etapie filtrowania.

e) Rozbiezne stanowiska Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka i Rady
Stanu oraz potrzeba wzajemnej konwergencji

Wplyw ETPC na krajowe orzecznictwo jest niezwykle cenny. Umozliwia to se-
dziom krajowym spojrzenie na sprawy z szerszej perspektywy, odzwierciedlajacej
zasady i wartosci wspdlnej europejskiej kultury prawnej, oraz wyjscie poza trady-
cyjne podejscie, ktére moze prowadzi¢ do formalistycznych lub nadmiernie suro-
wych rozstrzygnieé. Nawet jesli sad krajowy nie zgadza sie ze Strasburgiem, moze
przeformutowad swoje stanowisko, przedstawiajac nowe argumenty, co sktoni
ETPC do przeanalizowania tych argumentéw i udoskonalenia wtasnych odpo-
wiedzi; taka dynamika moze prowadzi¢ do powstania nowych syntez. W ten sposéb
powstaje owocny dialog, stuzacy obywatelom, instytucjom, prawom do rzetelnego
procesu sadowego i samej demokracji w delikatnej dziedzinie praw podstawowych,
gdzie interpretuje sie i stosuje nadrzedne normy konstytucyjne i miedzynarodowe
w celu ochrony jednostek przed arbitralnoscig panstwa.

W szczegdlnosci dla Rady Stanu orzecznictwo ETPC — zwtaszcza od lat 80. XX
wieku — przyczynito sie do bardziej przekonujacego rozstrzygniecia wielu kwestii,
czesto proceduralnych, wzmacniajac tym samym postepowy i jakosciowy profil naj-
wyzszego sadu administracyjnego, budowany od poczatku jego istnienia. Jednocze-
$nie, jak wynika z powyzszego, orzecznictwo ETPC stanowi réwniez wyzwanie dla
organizacji i funkcjonowania Rady. Problemy te mozna rozwiazac poprzez dialog in-
stytucjonalny miedzy tymi dwoma sadami: albo poprzez wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy przed Rada Stanu po wydaniu niekorzystnego wyroku przez ETPC,
albo poprzez ztozenie wniosku o wydanie opinii doradczej do ETPC w kontekscie
toczacej sie sprawy, ktora budzi watpliwosci co do interpretacji konwencji.

I1. Rola ACA-Europe w $wietle wielkich przemian spoteczenistw
europejskich

ACA-Europe to europejskie stowarzyszenie, w ktorego sktad wchodza Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Rady Stanu oraz najwyzsze sady administracyjne
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kazdego z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Celem ACA-Europe jest lepsze
zrozumienie prawa UE przez sedzidw najwyzszych sadéw administracyjnych w catej
Europie oraz lepsza znajomos¢ funkcjonowania innych najwyzszych sadéw admi-
nistracyjnych w zakresie wdrazania prawa UE; poprawa wzajemnego zaufania
miedzy sedziami najwyzszych sadéw administracyjnych; wspieranie skutecznego
i wydajnego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci administracyjnej w UE;
zapewnienie wymiany pomystéw na temat praworzadnosci w systemach sgdow-
nictwa administracyjnego oraz zapewnienie dostepu do orzeczen sadéw admini-
stracyjnych najwyzszej instancji wdrazajacych prawo UE.

Wszyscy do$wiadczamy pewnej rzeczywistosci: nasze spoleczenstwa stojg
przed bezprecedensowymi i ztozonymi wyzwaniami wynikajacymi z:

*  Wplywu dziatalnos$ci czlowieka na klimat i Srodowisko naturalne;

*  Zmian technologicznych;

*  Nieréwnosci spotecznych i ekonomicznych;

*  Potrzeby skutecznego zarzadzania finansami publicznymi;

*  Potrzeby skutecznego zarzadzania publicznego.

Wyzwania te pojawiajq sie w coraz bardziej skomplikowanych warunkach geo-
politycznych zaréwno w Europie, jak i na catym swiecie.

Sady administracyjne — a przede wszystkim Najwyzszy Sad Administracyjny
ze wzgledu na swoja wage instytucjonalng — nieuchronnie znajduja sie na czele
odpowiednich przemian. Sa oni wezwani do rozstrzygania sporéw wynikajacych
z dziatan lub zaniechan organéw wtadzy publicznej, ktére sa gteboko powigzane
z tymi wyzwaniami.

Sedziowie administracyjni stajg dzi§ przed nowymi pytaniami i dylematami,
ktére wymagaja refleksji nad kilkoma kluczowymi kwestiami:

Czynasze tradycyjne narzedziai metody sadowe —dotyczace warunkéw dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci, norm proceduralnych, interpretacji i stosowania
przepisow materialnych w przedmiotowych sprawach, zakresu i intensyw-
nosci kontroli sadowej, wykonywania orzeczen sadowych oraz poszanowania
powagi rzeczy osadzonej — sa nadal adekwatne w tym nowym kontekscie?

Prezydencja grecka ACA skoncentruje sie na powyzszych ztozonych wyzwa-
niach.

I1I. Sadownictwo — demokracja i zaufanie spoteczenstwa

Zaufanie spoteczenstwa do niezaleznego sadownictwa ma ogromne znaczenie
dla dynamicznej i funkcjonalnej demokracji. Brak zaufania spotecznego do wy-
miaru sprawiedliwosci moze podwazy¢ autorytet moralny sadownictwa. Nasze
wyroki sg przestrzegane dzieki naszemu autorytetowi moralnemu, ktéry budzi za-
ufanie spoteczne. Jesli to stracimy, to bedzie koniec. Odpowiedzialno$¢ jest zatem
wazna, poniewaz stanowi fundamentalng warto$¢é naszej demokracji, ktéra ma za-
stosowanie do wszystkich, w tym do wymiaru sprawiedliwosci.
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Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC) podkreslit znaczaca role, jaka wy-
miar sprawiedliwosci odgrywa wsrdd organéw panstwowych w demokratycznym
spoteczenstwie. Trybunal podkreslit szczegdlng role wymiaru sprawiedliwosci
w spoteczenstwie, ktory jako gwarant sprawiedliwosci, stanowigcej podstawowaq
wartos¢ w panistwie prawa, musi cieszy¢ sie zaufaniem publicznym, aby skutecznie
wykonywa¢é swoje obowiazki, a w tym kontekscie sedziowie maja wiecej obo-
wiazkéw i odpowiedzialnosci niz zwykli urzednicy panstwowi.
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Letter of the President of the European Court of Human
Rights Mattias Guyomar

H

T:+33(0)3 88 412018
EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS F:+33 (0)3 88 41 27 92

COUR EUROPEENNE DES DROITS DE LHOMME www.echr.coe.int

The President — Le Président
[#8263444]

Mr Jacek Chlebny
President
Supreme Administrative Court of Poland

Strasbourg, 14 October 2025

Dear President, M () o l"k

Thank you very much for your letter of 7 October.

On behalf of the entire delegation of the European Court of Human Rights, I would
like to express our sincere gratitude to you and your colleagues at the Supreme
Administrative Court for the superb organisation of the conference “Seventy-Five Years of
the European Convention on Human Rights: The Role of Administrative Court Judges”, and
for the warm welcome and generous hospitality extended to us throughout our stay in
Warsaw.

The conference was an exceptional and truly memorable event. It offered a fitting and
inspiring forum to reflect, together with distinguished representatives of national and
European courts, on the enduring legacy of the Convention and on the vital role that
administrative courts play in upholding the rights and freedoms it guarantees.

I greatly appreciated the opportunity to exchange views with you and with the many
eminent participants in the thoughtfully curated programme, which also provided valuable
opportunities for informal dialogue, from the visit to the Supreme Administrative Court and
the commemorative exhibition to the concert and gala dinner at the Palace on the Isle.

I am equally grateful for the impeccable attention devoted by you and your colleagues
to every organisational and logistical detail, which ensured that our visit was both productive
and most enjoyable.

CCOUNCIL OF EUROPE
EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS COUR EUROPEENNE DES DROITS DE L'HOMME
COUNCIL OF EUROPE CONSEIL DE L'EUROPE
67075 STRASBOURG CEDEX 67075 STRASBOURG CEDEX

FRANCE o e FRANCE
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Once again, dear President, allow me to thank you most sincerely for your kind
hospitality and for the spirit of genuine judicial dialogue that marked our visit. It was a great
pleasure and an honour for me, and for the entire delegation, to be your guests in Warsaw. I
look forward to continuing our close and fruitful cooperation in the years to come.

Yours sincerely, M ){\1 ,E\—K/V
et 'a
Mattias Guyomar

Judges
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Ivana J%M P
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Katefina Simackova Mykola Gnatovskyy
/ ~
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Gediminas Sagatys Kucs

Ann amska-(Jaflant Vas:'lka Sangin
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Marialetfa Tsirli

Senior Legal Adviser
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Zvonimir Mataga
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List Prezesa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
Mattiasa Guyomara

(ttumacszgenie)

Pan Jacek Chlebny
Prezes
Naczelny Sad Administracyjny

Strasburg, 14 pazdziernika 2025 r.

Szanowny Panie Prezesie,
Serdecznie dziekuje za list z dnia 7 pazdziernika.

W imieniu catej delegacji Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka pragne wy-
razi¢ nasza szczera wdziecznosé¢ Panstwu i Panstwa wspdtpracownikom z Naczel-
nego Sadu Administracyjnego za znakomitg organizacje konferencji, 75 lat Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka: rola sedziow sqdéw administracyjnych” oraz za
ciepte przyjecie i hojna goscinnos¢, jaka nas otoczyliscie podczas naszego pobytu
w Warszawie.

Konferencja byta wyjatkowym i naprawde niezapomnianym wydarzeniem.
Bylo to odpowiednie i inspirujgce forum do refleksji, wraz z wybitnymi przedsta-
wicielami sadéw krajowych i europejskich, nad trwatym dziedzictwem Konwencji
oraz istotng rola, jaka sady administracyjne odgrywaja w przestrzeganiu praw
iwolnosci, ktére ona gwarantuje.

Wysoce doceniam mozliwos¢ wymiany pogladéw z Panstwem oraz wieloma
wybitnymi uczestnikami starannie przygotowanego programu, ktéry zapewnit
rowniez cenne okazje do nieformalnego dialogu, od wizyty w Naczelnym Sadzie
Administracyjnym i wystawy pamiatkowej po koncert i uroczysta kolacje w Patacu
na Wyspie.

Jestem réwnie wdzieczny za nienaganng uwage, jaka Panstwo i Panstwa
wspodipracownicy poswieciliscie kazdej kwestii organizacyjnej i logistycznej, dzieki
czemu nasza wizyta byta zaréwno owocna, jak i niezwykle przyjemna.

Jeszcze raz, szanowny Panie Prezesie, pragne serdecznie podziekowacd za
Pana goscinnos$¢ i za prawdziwy dialog sadowy, ktory towarzyszyt naszej wizycie.
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Bylo to dla mnie i dla catej delegacji wielka przyjemnoscia i zaszczytem goscic
w Warszawie. Ciesze sie na dalsza bliska i owocna wspdtprace w nadchodzacych
latach.

Wszystkiego dobrego!

Z powazaniem,

[podpis odreczny]
Mattias Guyomar

Sedziowie
[podpis odrgczny ] [podpis odrgczny ]
Ivana Jeli¢ Jolien Schukking
[podpis odreczny] [podpis odreczny]
Anja Seibert-Fohr Peeter Roosma
[podpis odreczny] [podpis odreczny]
Katetina Simackova Mykola Gnatovskyy
[podpis odrgczny | [podpis odrgczny |
Gediminas Sagatys Artlirs Kucs
[podpis odreczny] [podpis odreczny]
Anna Adamska-Gallant Vasilka Sancin
Sekretarz
[podpis odreczny]
Marialena Tsirli
Starszy doradca prawny
[podpis odreczny]

Zvonimir Mataga
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Letter of the President of the Hellenic Council of State
Michail Pikramenos

THE PRESIDENT
Athens, 10 October 2025
Mr Jacek Chlebny
President of the Supreme Administrative Court of Poland
Commissioner of the ACA — Europe Association
Dear Jacek,

Thank you very much for your kind letter.

It was a true honour and pleasure to take part in the Conference “Seventy-Five Years of the
European Convention on Human Rights: The Role of Administrative Court Judges”.

I would like to express my sincere appreciation for the excellent organisation of the event and for
the warm hospitality extended by the Supreme Administrative Court of the Republic of Poland.

The Conference provided a valuable forum for the exchange of experiences and ideas concerning
the work of judges at both the national and European level, and for reflection on the relationship
between national administrative courts and the FEuropean Court of Human Rights.

VIichail Pikramenos

President of the Hellenic Council of State
President of ACA -Europe

Professor of Public Law, Aristotle University of Thessaloniki
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List Prezesa Rady Stanu Grecji
Michaila Pikramenosa

(ttumacgzenie)
Ateny, 10 pazdziernika 2025 r.

Pan Jacek Chlebny
Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego
Komisarz ACA - Stowarzyszenie Europejskie

Szanowny Panie Prezesie,
Bardzo dziekuje za mity list.

Udziat w konferencji ,,75 lat Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka - doswiad-
czenia sedziéw sadéw administracyjnych” byt dla mnie prawdziwym zaszczytem
i przyjemnoscia.

Chciatbym wyrazi¢ moje szczere uznanie za doskonata organizacje wydarzenia
oraz za serdeczng goscinnosé, jaka okazat Naczelny Sad Administracyjny Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

Konferencja stanowita cenne forum wymiany doswiadczen i pomystéw dotycza-
cych pracy sedziéw zaréwno na szczeblu krajowym, jak i europejskim, a takze re-
fleksji nad relacjami miedzy krajowymi sadami administracyjnymi a Europejskim
Trybunatem Praw Cztowieka.

Jestem gleboko wdzieczny za mozliwo$¢ wniesienia swojego wktadu i za mite
stowa uznania. Z niecierpliwoscia czekam na nasze kolejne spotkanie w Atenach
i Warszawie.

Z pozdrowieniami,

[podpis odreczny]

Michail Pikramenos

Przewodniczacy Rady Stanu Grecji

Prezes ACA - Europe

Profesor prawa publicznego, Uniwersytet Arystotelesa w Salonikach



~ RAPORT/REPORT

Prof. dr hab. Krzysztof Wojtyczek

[Uniwersytet Jagielloniski w Krakowie;
ORCID: 0000-0002-6948-6016]

Stosowanie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
przez sady administracyjne

Wprowadzenie

miedzynarodowg konferencje z okazji 75. rocznicy podpisania Europej-
skiej Konwencji Praw Cztowieka. W konferencji wzieli udziat — obok se-
dziéw NSA - sedziowie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, przewodniczacy
AKA-Europe oraz prezesi lub wiceprezesi najwyzszych sadéw krajowych wtasci-
wych w sprawach administracyjnych z 11 panstw europejskich: Austrii, Czech,
Estonii, Niemiec, Wegier, Lotwy, Litwy, Czarnogory, Stowacji, Stowenii i Ukrainy.
Europejska Konwencja Praw Czlowieka reguluje wiele bardzo réznych zagadnien
nalezacych do zakresu prawa administracyjnego. W tym kontekscie problematyka
stosowania Konwencji przez sady administracyjne jest niezwykle obszerna. Organi-
zatorzy konferencji zmuszeni byli dokonaé¢ wyboru zagadnien, wokoét ktérych miaty
koncentrowac sie obrady. Przedmiotem obrad uczyniono ogélne zagadnienia zwigzane
z relacjg miedzy EKPC a prawem krajowym. Podstawowe kwestie w tej dziedzinie, wy-
brane przez organizatoréw, stanowity przedmiot pytan zawartych w kwestionariuszu
rozestanym do 11 sagdéw administracyjnych zaproszonych do udziatu w konferencji.
Odpowiedzi na pytania udzielit takze polski NSA. Celem kwestionariusza byto bardziej
precyzyjne okreslenie tematyki obrad, zapewnienie wiekszej sp6jnosci tematycznej re-
feratéw konferencyjnych i umozliwienie lepszego ich przygotowania przez uczestnikéw.
Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie ogélnych wnioskéw wynika-
jacych z 12 pisemnych raportéw krajowych, zawierajacych odpowiedzi na pytania
zawarte w kwestionariuszu rozestanym przed konferencja, przygotowanych przez
wszystkie sady administracyjne, ktére wziety udziat w konferencji.

N aczelny Sad Administracyjny zorganizowat w dniu 3 pazdziernika 2025 r.

1. Miejsce EKPC w systemie zrédet prawa

Sady zaproszone do udziatu w konferencji funkcjonuja w systemach prawnych
przyjmujacych zatozenia zaréwno monizmu, jak i dualizmu w relacjach miedzy

1 W kolejnosci alfabetycznej w jezyku angielskim — jezyku konferencji.
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prawem krajowym a prawem miedzynarodowym. W wiekszosci panstw mamy
do czynienia z systemem monistycznym, system dualistyczny zas obecny jest
w Niemczech, na Wegrzech i w Stowenii. W wiekszosci panstw EKPC — podobnie
jak inne traktaty miedzynarodowe ratyfikowane za zgoda wyrazong w ustawie —
zajmuje miejsce w hierarchii Zzrédel prawa powyzej ustaw zwyktych, ale ponizej
konstytucji krajowej. Do wyjatkéw w tym zakresie nalezy Austria, gdzie EKPC
ma range podobna do ustaw konstytucyjnych i ustepuje jedynie fundamentalnym
zasadom konstytucyjnym?. Status ten zostal przyznany Konwencji z mocg wsteczng
w 1964 1. Z kolei w Niemczech EKPC ma range ustawy zwyktej. Jednoczesnie sady
niemieckie nie odwotuja sie w tym przypadku do regut kolizyjnych przyznajacych
pierwszenstwo lex posteriori oraz lex specialis i unikaja przyznawania pierwszen-
stwa pdzniejszym ustawom krajowym?®. Ogdlnie rzecz biorac, sady niemieckie
daza do pogodzenia ustaw niemieckich z EKPC w drodze wyktadni prawa krajo-
wego przyjaznej dla prawa miedzynarodowego. W praktyce system niemiecki nie
rozni sie zatem istotnie w skutkach od systemdéw przyznajacych pierwszenstwo
EKPC przed ustawami zwyktymi.

2. Mozliwos¢ bezposredniego stosowania EKPC

W kwestii mozliwo$ci bezposredniego stosowania EKPC nalezy odnotowaé
daleko idacq zbieznos¢ udzielanych odpowiedzi. W swietle nadestanych raportow
we wszystkich panstwach reprezentowanych na konferencji EKPC jest czescia obo-
wiazujacego w nich porzadku prawnego i moze by¢ stosowana bezposrednio przez
sady administracyjne. Sady administracyjne moga zatem powotywaé EKPC jako
jedna z podstaw wydawanych orzeczen. Mozliwosc¢ taka istnieje zaréwno w pan-
stwach przyjmujacych system monistyczny, jak w panstwach o systemie duali-
stycznym. Niemniej jednak A. Korbmacher wyrazit poglad, ze EKPC nie jest aktem
bezposrednio stosowalnym w RFN, aczkolwiek zostata przeksztatcona w element
niemieckiego systemu prawnego i jest powolywana przez sady niemieckie, ktére
maja prawny obowiazek uwzgledniad jej postanowienia i sa nimi zwiazane*.

Stosowanie EKPC oznacza w pierwszej kolejnos$ci rozstrzyganie watpliwosci in-
terpretacyjnych powstajacych na tle prawa krajowego w taki sposéb, aby zapewnic
mozliwie najpelniejszg realizacje zatozen Konwencji. Sady administracyjne, rozpo-
znajac sprawy indywidualne, mogg ponadto m.in. pomija¢ akty podustawowe nie-
zgodne z EKPC. Konwencja wyznacza tez granice swobody decyzyjnej organéw ad-
ministracji publicznej przy wydawaniu decyzji i innych aktéw administracyjnych,
a przekroczenie tych granic moze stanowic¢ podstawe do uchylenia wydanych de-
cyzji i innych aktéw administracyjnych.

Rozmaite zagadnienia szczegdtowe rysujace sie na tle stosowania uméw mie-
dzynarodowych w porzadku krajowym moga by¢ réznie rozstrzygane w systemach

2 Raport austriacki, s. 1.
3 Raport niemiecki, s. 1-2.
4 Referat na konferencje.
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monistycznychidualistycznych. W swietle nadestanych raportéw odmiennosci przy
stosowaniu EKCP dotycza przede wszystkim mechanizmdéw rozstrzygania kolizji
miedzy ustawa krajowg a EKPC i wynikaja nie tyle z samych zatozen systemu duali-
stycznego czy monistycznego, ile raczej ze szczegdlowych rozwigzan dotyczacych
kontroli norm, przyjetych w konstytucjach krajowych. Nie wydaje sie natomiast,
aby ujawnialy sie wieksze réznice miedzy systemami dualistycznymi i monistycz-
nymi w odniesieniu do innych kwestii szczegdtowych zwigzanych ze stosowaniem
Konwencji.

3. Mozliwos¢ pominiecia ustawy krajowej niezgodnej z EKPC

W zdecydowanej wiekszosci panstw objetych badaniem w razie niedajacej sie
usunac kolizji miedzy ustawa krajowq a EKPC sad administracyjny moze pominac
ustawe i zastosowa¢ norme konwencyjng. Do wyjatkow w tym zakresie nalezg
Niemcy, gdzie — jak wspomniano wyzej — sady daza do uzgodnienia norm ustawo-
wych i konwencyjnych w drodze wyktadni, a takze Austria, Stowacja, Stowenia
i Wegry. W swietle nadestanych raportéw w tych panstwach sad, ktéry stwierdza
kolizje miedzy ustawg a EKPC, powinien zawiesi¢ postepowanie i wystapic z pyta-
niem prawnym do krajowego sadu konstytucyjnego. Dopiero wydanie przez niego
wyroku stwierdzajacego niezgodnos¢ ustawy z umowa miedzynarodowg stwarza
mozliwos¢ wyeliminowania z systemu prawnego normy ustawowej niezgodnej
z EKPC i oparcia orzeczenia sgdu administracyjnego na standardzie wynikajacym
z Konwengji.

Istniejq tez systemy, w ktérych sad administracyjny ma wybdr miedzy samo-
dzielnym rozstrzygnieciem kolizji miedzy ustawa a EKPC a skierowaniem pytania
prawnego do sadu konstytucyjnego. Takie rozwigzanie funkcjonuje w Polsce.

Na tym tle nasuwa sie pytanie, jakie rodzaje kolizji norm moga by¢ usuwane in
concreto przez przyznanie prymatu EKPC i pominiecie normy ustawowej w danej
sprawie. W sytuacji, gdy dochodzi do kolizji normy ustawowej z normg konwen-
cyjng o podobnym stopniu szczegdétowosci, zwlaszcza ze standardem konwen-
cyjnym sformutowanym z odpowiednia precyzja przez orzecznictwo ETPC, kolizja
moze stosunkowo tatwo zostac rozstrzygnieta przez zastosowanie standardu kon-
wencyjnego. Bardziej skomplikowany jest przypadek niezgodnosci szczegdtowej
normy ustawowej z ogdlnikowo ujetym standardem konwencyjnym, ktéry w od-
niesieniu do okreslonej materii nie zostal w wystarczajacym stopniu skonkretyzo-
wany przez orzecznictwo ETPC. Wéwczas samo stwierdzenie niezgodno$ci moze
by¢ kwestia wysoce ocenng i problematyczna, a ogélnikowe zasady konwencyjne
moga nie wskazywac z wystarczajaca precyzja konkretnego sposobu postepowania
organom wtadzy publicznej. Co wiecej, wyeliminowanie normy niezgodnej z Kon-
wencja moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej niezbedne jest przyjecie — w jakis
sposob — w systemie prawnym nowych regulacji w miejsce regulacji wyeliminowa-
nych z systemu prawnego.

Wyprowadzanie przez ETPC szczegdétowych standardéw ochrony praw czto-
wieka z ogdlnikowych sformutowan konwencyjnych z jednej strony naraza ten
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organ na zarzut aktywizmu sedziowskiego i nieuprawnionego prawotworstwa, ale
z drugiej strony bardzo utatwia stosowanie EKPC w sytuacjach kolizyjnych.

4. Wydawanie orzeczen niezgodnych z ustalonym orzecznictwem ETPC

W wiekszosci panistw objetych badaniem odnotowuje sie przypadki wydawania
przez sady administracyjne orzeczen niezgodnych z ustalonym orzecznictwem
ETPC. Jedynie w raportach z Austrii, Niemiec, Stowacji, Czarnogéry, Stowacji i Sto-
wenii podaje sie, ze takie sytuacje nie wystapity. W przypadku niektérych raportéw
(Lotwa, Wegry) stwierdza sie ogdlnie istnienie orzeczen krajowych niezgodnych
z orzecznictwem ETPC, ale bez wskazania przyktadéw stosownych orzeczen.

Przyczyny wydawania orzeczen niezgodnych z ustalonym orzecznictwem
ETPC mogq by¢ bardzo rézne. W niektérych przypadkach sady krajowe otwarcie
nie zgadzaja sie z interpretacjg EKPC ustalong przez ETPC. Takie orzeczenia sadéw
krajowych zapadty w Czechach i dotyczyty zasady ne bis in idem® oraz praw oséb
transptciowych®. Przyczyna odmowy kierowania sie orzeczeniem ETPC moze by¢
w szczegolnosci konflikt miedzy wartosciami objetymi ochrona przez konstytucje
krajowa a wartosciami objetymi ochrong w orzecznictwie strasburskim. Inng przy-
czyna nieuwzgledniania orzecznictwa ETPC moga by¢ wzgledy praktyczne. W Es-
tonii sady zamiast standardu powierzchni minimalnej 3 m? na wieznia ustalonego
w orzecznictwie ETPC przyjety standard 2,5 m? na wieznia®. Przyjecie standardu
3 m? na wieznia utrudnitoby funkcjonowanie zaktadow karnych w tym panstwie
i wykonywanie orzeczonych kar pozbawienia wolnosci.

W raporcie litewskim znalazty sie przyktady wyrokéw dotyczacych srodkéw
prawnych i dostepu do sadu, pomijajacych orzecznictwo strasburskie. W tym przy-
padku sady litewskie nie wziety pod uwage orzecznictwa ETPC, ale nie staraty sie
otwarcie rzuci¢ wyzwania temu Trybunatowi’. Wydaje sie, ze przyktady orzeczen
ukrainskich pomijajacych orzecznictwo ETPC naleza do tej samej kategorii'.

W polskim raporcie podano przykitad wyrokéw dotyczacych transkrypcji za-
granicznych aktéw stanu cywilnego stwierdzajacych zawarcie matzenstwa przez
osoby tej samej ptcit'. Polski NSA uznat w tym przypadku, ze implementacja orzecz-
nictwa ETPC wymaga interwencji legislacyjnej, a sady administracyjne nie majg
odpowiednich kompetencji prawodawczych.

Nalezy zauwazy¢ w tym kontekscie, ze ETPC podkresla przy réznych oka-
zjach znaczenie dialogu sadow krajowych i miedzynarodowych i otwartosc¢
na argumentacje sadéow krajowych. Mozna tez podac przyktady wyrokéw ETPC

> Wyrok Najwyzszego Sadu Administracyjnego nr 1 As 125/2011-263.

® Wyroki Najwyzszego Sadu Administracyjnego nr 2 As 199/2018-37 oraz nr 9 As 61/2018-64.

7 Wyrok ETPC z 20 pazdziernika 2016 r. w sprawie Mursic przeciwko Chorwacji, skarga nr 7334/13.

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z 20 czerwca 2014 r., nr 3-4-1-9-14.

 Raport litewski, s. 2-3; wymienia sie tu wyroki wydane w sprawie zakonczonej wyrokiem ETPC
z 8 czerwca 2021 r. Ancient Baltic Religious Association Romuva przeciwko Litwie, skarga nr 48329/19.

10 Raport ukrainski, s. 2-5; wymienia sie tu m.in. wyrok Rejonowego Administracyjnego Sadu
w Kijowie z 6 stycznia 2014 r., nr 826/145/14 oraz — ogdlnie — orzecznictwo w sprawach lustracyjnych.

1 Wyrok NSA z 22 czerwca 2021 r., Il OSK 2608/19, CBOSA.
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uwzgledniajacych zastrzezenia saqdow krajowych!2. Skuteczne wchodzenie w inte-
rakcje z ETPC przez sady krajowe wymaga jednak przede wszystkim bardzo staran-
nego uzasadnienia wydawanych orzeczen, z pelnym uwzglednieniem wartosci wy-
razonych w EKPC oraz w orzecznictwie strasburskim. Sad krajowy, ktéry pragnie
sktoni¢ ETPC do korekty swojego podejscia, powinien zmierzaé¢ w gléwnej mierze
do wykazania, ze taka korekta jest niezbedna dla pelniejszego urzeczywistnienia
wymienionych wartosci, na ktérych zasadza sie Konwencja.

5. Wykorzystywanie mechanizmoéw przewidzianych przez Protokét
dodatkowy nr 16 do EKPC

Panstwa Rady Europy wykazujg bardzo zréznicowane podejscie do Protokotu
dodatkowego nr 16 do EKPC. Pieé panstw reprezentowanych na konferencji nie pod-
pisato i nie ratyfikowato tego protokotu (Polska, Austria, Czechy, Niemcy, Wegry).
Jedno panstwo podpisato protokoét, ale go nie ratyfikowato (Lotwa). Szes¢ panstw
podpisato i ratyfikowato Protokdét nr 16 (Czarnogdra, Estonia, Litwa, Stowacja,
Stowenia i Ukraina). Sposréd sadéw administracyjnych wymienionych panstw
jedynie sad litewski wystapit do ETPC o wydanie opinii doradczej na podstawie
omawianego protokotu. Poza tym jednym przypadkiem, w nadestanych raportach
nie odnotowano przyktadéw orzeczen sadéw administracyjnych uwzgledniajacych
wydane przez ETPC opinie doradcze. Wniosek o opinie doradcza wniesiony przez
Sad Najwyzszy Stowacji i odrzucony przez ETPC jako niedopuszczalny dotyczyt po-
stepowania karnego®®. Podobnie wniosek o opinie doradcza wniesiony przez Sad
Najwyzszy Estonii i odrzucony przez ETPC jako niedopuszczalny dotyczyt postepo-
wania karnego'“.

Litewski Najwyzszy Sad Administracyjny w 2020 r. wystapit o opinie na tle art. 3
Protokotu nr 1 do Konwencji w kwestii proporcjonalnosci ogdlnego zakazu kandy-
dowania w wyborach po usunieciu ze stanowiska w postepowaniu impeachmentu!®.
Wiazalo sie to ze sprawg pani N.V., ktéra 19 czerwca 2014 r. utracita mandat depu-
towanej do parlamentu litewskiego na mocy uchwaty tego organu, podjetej na pod-
stawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacego nieusprawiedliwiony
charakter nieobecnosci deputowanej na 64 posiedzeniach plenarnych i 25 posie-
dzeniach komisji. W 2020 r. N.V. prébowata zgtosi¢ swoja kandydature w wyborach
parlamentarnych, ale Centralna Komisja Wyborcza wydata decyzje o odmowie re-
jestracji jej kandydatury. W rezultacie N.V. zaskarzyta wydang decyzje do Najwyz-
szego Sadu Administracyjnego, ktéry postanowit wystapi¢ do ETPC z wnioskiem
o wydanie opinii doradczej. Trybunat strasburski rozpatrzyt wniosek i wydat opinie

12 Zob. np. wyrok ETPC z 22 pazdziernika 2018 r. w sprawie S., V. oraz A. przeciwko Danii, skargi
nr 35553/12, 36678/12, 36711/12.

13 Postanowienie w sprawie wniosku o wydanie opinii doradczej na podstawie Protokotu nr 16,
P16-2020-001 z 14 grudnia 2020 r.

4 Postanowienie w sprawie wniosku o wydanie opinii doradczej na podstawie Protokotu nr 16,
P16-2023-002 z 19 lutego 2024 r.

15 Opinia doradcza ETPC, P16-2020-002 z 8 kwietnia 2022 r.



76 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

o nastepujacej tresci: ,Kryteria istotne dla rozstrzygniecia, czy zakaz wykonywania
mandatu parlamentarnego w postepowaniu impeachmentu wykroczyt poza gra-
nice proporcjonalnosci okreslone w art. 3 Protokotu nr 1, powinny mie¢ charakter
obiektywny i pozwala¢ na przejrzyste uwzglednienie istotnych okolicznosci, zwia-
zanych nie tylko ze zdarzeniami, ktére doprowadzily do impeachmentu danej
osoby, ale takze — i przede wszystkim — z urzedami, ktére dana osoba ma zamiar
sprawowac w przysztosci. Powinny by¢ one zatem sformutowane przede wszystkim
z perspektywy wymogow prawidtowego funkcjonowania organu, w ktérym dana
osoba ubiega sie o cztonkostwo, a takze — z perspektywy systemu konstytucyjnego
i demokracji, rozpatrywanych catosciowo w danym panstwie”!6.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze opisana sprawa ilustruje daleko idace
roznice co do zakresu kompetencji sadow administracyjnych w Europie, a takze
co do intensywnosci kontroli administracji sprawowanej przez te sady. Kontrola
dziatan organéw administracji wyborczej nalezy na Litwie do kompetencji sa-
downictwa administracyjnego, natomiast w Polsce zostata powierzona sadom po-
wszechnym i Sadowi Najwyzszemu.

6. Mozliwos¢ wznowienia sprawy, w ktorej zapadto orzeczenie sagdu
administracyjnego, po wydaniu przez ETPC wyroku stwierdzajacego
naruszenie EKPC

Zdecydowana wiekszos¢ panstw dopuszcza wznowienie sprawy, w ktdrej za-
padlo orzeczenie krajowego sadu administracyjnego, a nastepnie ETPC stwierdzit
naruszenie Konwencji. Do wyjatkdw w tym zakresie nalezg jedynie Austria i Sto-
wenia.

W stosunkach administracyjnoprawnych przyjmuje sie z reguty, ze najbardziej
adekwatna formg wykonania wyroku ETPC stwierdzajgcego naruszenie EKPC
bedzie wznowienie postepowania i doprowadzenie do wydania nowej decyzji ad-
ministracyjnej, zgodnej z Konwencjg. W wiekszosci przypadkow decyzja admini-
stracyjna ksztaltuje sytuacje prawna jednego podmiotu. Wéwczas wznowienie
postepowania nie narusza interesu innych podmiotéw. Moga jednak zdarzy¢ sie
sytuacje, w ktorych decyzja administracyjna ksztattuje sytuacje prawna dwdch lub
wiecej podmiotdw o sprzecznych interesach. Skarge do ETPC wnosi zawsze strona
niezadowolona z decyzji wydanej przez organy krajowe. Uwzglednienie jej skargi
przez ETPC moze doprowadzi¢ do wznowienia postepowania, w ktérym wydana
decyzja byta korzystna dla innych podmiotéw. Tymczasem podmioty te nie sg stro-
nami postepowania przed ETPC i majg ograniczone mozliwosci przedstawienia
w nim swoich racji, moga co najwyzej wnosi¢ o dopuszczenie do udziatu w tym po-
stepowaniu w charakterze interwenientéw ubocznych, o ile w ogdle dowiedzg sie,
ze w danej sprawie skarga do ETPC zostata ztozona. Organ ten nie ma obowiazku
zawiadamiania ani tez nie zawiadamia pozostatych stron lub uczestnikéw

6 Sentencja wymienionej opinii doradczej; tlumaczenia fragmentéw orzeczen zwartych
W niniejszym opracowaniu — K.W.
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postepowan krajowych o wniesieniu i przyjeciu do rozpoznania skargi przez ETPC.
Rodzi to powazne watpliwosci, czy postepowanie przed ETPC spetnia wymogi
sprawiedliwosci proceduralnej’.

Na tym tle tatwiej zrozumieé¢ podejscie panstw, ktére nie przewiduja wzno-
wienia sprawy administracyjnej czy sadowoadministracyjnej po wydaniu przez
ETPC wyroku stwierdzajacego naruszenie Konwencji. Wytaczenie wznowienia po-
stepowania lepiej chroni uzasadnione interesy osoéb trzecich, zadowolonych z wy-
danych rozstrzygniec.

7. Mozliwos$¢ wznowienia sprawy, w ktdrej zapadto orzeczenie sadu
administracyjnego, po wydaniu przez ETPC wyroku stwierdzajacego
naruszenie EKPC w innej sprawie lub w odniesieniu do innego panstwa

W $wietle orzecznictwa ETPC!® oraz praktyki Komitetu Rady Ministrow'? przyj-
muje sie, ze w razie naruszenia Konwencji panstwo ma obowiazek: zaprzestania
naruszenia, naprawienia krzywdy i szkody wyrzadzonych w danej sprawie indywi-
dualnej oraz wprowadzenia ogdlnych srodkéw, ktére zagwarantuja, ze stwierdzone
naruszenie nie powtdrzy sie w przysztosci. Nie wymaga sie natomiast naprawienia
podobnych naruszen EKPC, ktére mialy miejsce w przesztosci, ani tym bardziej
wznawiania postepowan przed organami krajowymi w sprawach, w ktérych do-
szto do podobnych naruszen. Z tego wzgledu zdecydowana wiekszos¢ panstw nie
dopuszcza wznowienia sprawy w wyniku wyroku ETPC dotyczacego innej sprawy
lub innego panstwa. Wyjatkami w tym zakresie sg jedynie Estonia i Litwa.

Dopuszczalnos¢ wznowienia sprawy, w ktdrej zapadlo orzeczenie sadu admi-
nistracyjnego, po wydaniu przez ETPC wyroku stwierdzajacego naruszenie EKPC
w innej sprawie, rodzi trudnosci zwiazane z precyzyjnym okresleniem przestanek
takiego wznowienia, w szczegdlnosci kryteridw podobienistwa miedzy sprawami.

W Estonii strona moze zada¢ wznowienia postepowania, jezeli wykaze, ze dana
sprawa zostala rozstrzygnieta na tej samej podstawie prawnej jak sprawa, w ktdrej
zapadt wyrok ETPC, i Ze jest do niej podobna. Z kolei na Litwie dla wznowienia
sprawy, w ktérej zapadto orzeczenie sadu administracyjnego, po wydaniu przez
ETPC wyroku stwierdzajacego naruszenie EKPC niezbedne jest wykazanie, ze dana

17 Szerzej na ten temat: K. Wojtyczek, Procedural Justice and the Proceedings Before the European
Court of Human Rights: Who Should Have the Right to be Heard?, w: Fair Trial: Regional and International
Perspectives. Procés équitable: perspectives régionales et internationales. Liber Amicorum Linos-Alexandre
Sicilianos, red. R. Spanoiin., Limal 2020, s. 741-755; zob. tez P. Pastor Vilanova, Third Parties Involved
in International Litigation Proceedings. What are the Challenges for the ECHR?, w: Judicial Power in
a Globalized World. Liber Amicorum Vincent de Gaetano, red. P. Pinto de Albuquerque, K. Wojtyczek,
Cham 2019, w szczegdlnosci s. 385-391.

18 Wyrok ETPC z 29 maja 2019 r. w sprawie Ilgar Mammadov przeciwko Azerbejdzanowi (procedura
w sprawie naruszenia art. 46 Konwencji), skarga nr 15172/13, § 147-156.

1 Regulamin Komitetu Ministréw w sprawie nadzoru nad wykonywaniem orzeczen i warunkami
ugdd (Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution of judgments and of the
terms of friendly settlements), CM/Del/Dec(2006)964/4.4-app4consolidated, https://search.coe.
int/cm#{%22CoEIdentifier%22:[%2209000016806dd2a5%22],%22s0rt%22:[%22CoEValidation
Date%20Descending%22]} [dostep: 15.11.2025 r.].
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decyzja opiera sie na oczywistym btedzie co do prawa. Nalezy w tym przypadku
wykazaé, opierajac sie na orzecznictwie ETPC, Ze sposéb interpretacji lub stoso-
wania postanowien EKPC w danej sprawie przejawial oczywisty btad co do prawa.
W obu panstwach mozliwosci wznowienia sprawy, w ktdrej zapadto orzeczenie
sagdu administracyjnego, po wydaniu przez ETPC wyroku stwierdzajacego naru-
szenie EKPC w innej sprawie lub w odniesieniu do innego panstwa, sg zatem ogra-
niczone.

8. Kwestia zwigzania wyrokami ETPC dotyczacymi innych panstw

Artykut 46 EKPC (Moc obowiqzujgca oraz wykonanie wyrokow) stanowiw ust. 1,
ze ,Wysokie Uktadajace sie Strony zobowiazujq sie do przestrzegania ostatecznego
wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach, w ktorych sa stronami”. Konwencja
nie naktada expressis verbis obowiazku przestrzegania ostatecznych wyrokow wy-
danych w sprawach, w ktérych dane panstwo nie jest strona.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze ETPC kieruje sie swoim wcze$niejszym
orzecznictwem?. Jezeli jaki$§ wyrok okresla interpretacje Konwencji, to mozna za-
sadnie oczekiwad, ze interpretacja ta bedzie przyjmowana w kolejnych sprawach,
a odstapienie na niekorzys¢ jednostki od interpretacji EKPC ustalonej przez ETPC
naraza panstwo na wniesienie skargi do ETPC i w konsekwencji na stwierdzenie
naruszenia Konwencji. W tym kontekscie w doktrynie podaje sie, ze orzecznictwo
ETPC ustalajace wyktadnie Konwencji poprzez sformutowanie pewnych ogélnych
zasad wywotuje skutki dla wszystkich pozostatych panstw?.

Trzeba wszakze dodad, ze nie kazdy wyrok ETPC wyraza zasady ogdlne przezna-
czone do stosowania we wszystkich panistwach stronach Konwencji. Wiele wyrokéw
zawiera pewne oceny lub wskazéwki adresowane do wladz krajowych sformuto-
wane na tle specyficznych rozwigzan prawnych funkcjonujacych w danym panstwie.
Wyprowadzanie z nich bardziej ogdélnych wskazéwek dla innych systemdéw praw-
nych moze by¢ bardzo skomplikowane lub wrecz niemozliwe. Ponadto w niektérych
sprawach stwierdzenie naruszenia Konwencji opiera sie wytacznie na tym, ze dany
rzad nie wykazal, iz ograniczenie danego prawa spelnia wymogi konwencyjne?2.
Takie sformutowanie moze sugerowad, ze o tresci rozstrzygniecia zdecydowata ja-
kosé przedtozen stron. Nie mozna wowczas wykluczy¢, ze inny rzad lub ten sam rzad
w innej sprawie, przedkladajac lepsze pisma procesowe, wykaze, iz podobne ograni-
czenie danego prawa spetnia jednak wymogi konwencyjne. Z orzeczenia, w ktérym
jedyna podstawa stwierdzenia naruszenia Konwencji jest niewykazanie zasadnosci
ingerencji, trudno bytoby wyprowadzac ogdélnoeuropejskie skutki.

20 Zob. w szczegolnosci wyrok ETPC z 19 kwietnia 2007 r. w sprawie Eskelinen i inni przeciwko
Finlandii, skarga nr 63235/00, § 56.

2l Zob. m.in. S. Besson, The Erga Omnes Effect of Judgements of the European Court of Human Rights,
w: La Cour européenne des droits de ’homme aprés le Protocole 14 — Premier bilan et perspectives, red.
S. Besson, Zurich 2011, s. 125-175.

22 Zob. np. wyrok ETPC z 14 czerwca 2016 r. w sprawie BirZietis przeciwko Litwie, skarga
nr 49304/09.
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Z odpowiedzi na pytanie zawarte w kwestionariuszu wynika, ze w najwyzszych
sadach administracyjnych, ktére wziety udziat w konferencji, nie ma jednomysl-
nosci w kwestii mocy wiazacej wyrokéw ETPC dotyczacych innych panistw. Domi-
nuje poglad, ze wyroki maja takie samo znaczenie prawne jak wyroki przeciw wta-
snemu panstwu. Odmienny poglad w tym zakresie zostal wyrazony w raportach
z Polski, Wegier, Czarnogdry i Stowacji, co moze taczy¢ sie z wydawaniem czasem
przez ETPC wyrokow ukierunkowanych na rozwigzywanie probleméw powstaja-
cych w konkretnym systemie prawnym.

9. Kwestia, ktéry standard nalezy zastosowad, jezeli standard ochrony
praw cztowieka w prawie Unii Europejskiej bytby nizszy niz standard
wynikajacy z EKPC

Rozwazajac te kwestie, nalezy przypomnied tre$¢ stosownych przepiséw EKPC:

LArtykut 53

Ochrona uznanych praw cztowieka

Zadne z postanowien niniejszej Konwencji nie bedzie interpretowane jako ogra-
niczajace lub wylaczajace jakiekolwiek prawa cztowieka lub podstawowe wolnosci,
ktére moga by¢ zagwarantowane przez ustawe kazdej Wysokiej Uktadajacej sie
Strony lub jakakolwiek inng umowe, ktérej Panistwo to jest strong”.

Z kolei Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej stanowi:

LArtykut 52

Zakres i wyktadnia praw i zasad

C.J)

3. W zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera prawa, ktére odpowiadajg
prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sa takie same jak praw przyzna-
nych przez te konwencje. Niniejsze postanowienie nie stanowi przeszkody, aby
prawo Unii przyznawato szerszg ochrone.

¢.J)

Artykut 53

Poziom ochrony

Zadne z postanowieni niniejszej Karty nie bedzie interpretowane jako ogranicza-
jace lub naruszajace prawa cztowieka i podstawowe wolnosci uznane, we wtasci-
wych im obszarach zastosowania, przez prawo Unii i prawo miedzynarodowe oraz
konwencje miedzynarodowe, ktérych Unia lub wszystkie Panstwa Cztonkowskie
sg stronami, w szczegolnosci przez europejskg Konwencje o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolno$ci oraz przez konstytucje Panistw Czlonkowskich”.

W wiekszosci raportéw krajowych sformutowano odpowiedz, ze w przypadku
rozbieznosci miedzy standardem konwencyjnym a standardem unijnym nalezy
kierowac sie wyzszym standardem ochrony praw czlowieka. W raportach najwyz-
szych sadéw administracyjnych Niemiec i Litwy wyrazony zostat poglad, Ze stan-
dardy unijny i konwencyjny daja sie zawsze uzgodnic¢ ze soba w drodze wyktadni.
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W nadestanych raportach zwraca sie ponadto uwage, ze ewentualne trudnosci
z uzgodnieniem standardéw moga zosta¢ rozwigzane dzieki pytaniom prejudy-
cjalnym do TSUE (raport totewski) lub wnioskom do ETPC o wydanie opinii dorad-
czej (raport stowenski).

Nalezy doda¢, ze nadestane odpowiedzi nie odnoszg sie jednak do najbardziej
fundamentalnego problemu, jaki powstaje w razie rozbiezno$ci miedzy standardem
unijnym a standardem konwencyjnym. Jak stusznie przypomniat Rzecznik Gene-
ralny M. Szpunar w swoim wystapieniu na konferencji, w razie rozbieznosci miedzy
standardami w sytuacji kolizji dwéch praw zasada kierowania sie najwyzszym
standardem ochrony staje sie bezuzyteczna. Kierowanie sie wyzszym standardem
dla ochrony prawa A oznacza jednoczesnie kierowanie sie nizszym standardem dla
prawa B i odwrotnie: kierowanie sie wyzszym standardem dla prawa B oznacza
jednoczesnie kierowanie sie nizszym standardem dla prawa A.

Co wiecej, sytuacja moze by¢ jeszcze bardziej skomplikowana, gdyz w danej
sprawie moze wspdétwystepowaé wyzszy standard unijny w odniesieniu do pew-
nych zagadnien oraz wyzszy standard konwencyjny w odniesieniu do innych za-
gadnien.

Trudnosci, jakie moga powstaé¢ w przypadku rozbieznos$ci standardéw unijnych
i konwencyjnych, bardzo dobrze ilustruje wyrok Wielkiej Izby ETPC w sprawie
Avotins przeciwko Lotwie??, dotyczacy wzajemnego uznawania wyrokéw sadowych
w Unii Europejskiej, przedstawiony w raporcie z Lotwy. W wyroku tym ETPC wy-
razit w szczegdlnosci nastepujace poglady:

,Trybunal uwaza, ze decyzja o wykonaniu orzeczenia zagranicznego nie moze
by¢ uznana za zgodna z wymogami artykutu 6 § 1 Konwencji, jezeli zostata podjeta
bez zapewnienia stronie niezadowolonej z wydanego orzeczenia mozliwosci sku-
tecznego podniesienia — zaréwno w panstwie, w ktérym wydano orzeczenie, jak
iw panstwie, w ktérym wystapiono o wykonanie orzeczenia — zarzutu niesprawie-
dliwosci postepowania prowadzacego do wydania tego orzeczenia. (...)"**.

»(...) W tym duchu, w przypadku, gdy sady panistwa bedacego zaréwno Ukta-
dajaca sie Strong Konwencji, jak i panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej
sg zobowigzane do zastosowania mechanizmu wzajemnego uznawania ustanowio-
nego w prawie UE, sady te musza w pelni wdrozy¢é wymieniony mechanizm, jezeli
w danym przypadku realizacja praw wynikajacych z Konwencji nie moze zostac
uznana za oczywiscie niewystarczajaca. Jezeli jednak zostanie przedstawiony po-
wazny i uzasadniony zarzut, Ze realizacja praw wynikajacych z Konwencji jest oczy-
wiscie niewystarczajgca i ze sytuacja ta nie moze zosta¢ naprawiona na podstawie
prawa Unii Europejskiej, sady krajowe nie moga powstrzymac sie — wytacznie z tego
powodu, zZe stosuja prawo UE — od rozpatrzenia podniesionego zarzutu”%.

Podejscie przyjete w tej sprawie przez ETPC, nakazujace stosowanie standardow
konwencyjnych przy wykonywaniu wyrokéw wydanych w innym panstwie Unii

% Wyrok ETPC z 23 maja 2016 r. w sprawie Avotins przeciwko Lotwie, skarga 17502/07.
2 Tamze, § 98.
25> Tamze, § 116.
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Europejskiej, modyfikuje zatem w pewnym zakresie mechanizm uznawania wy-
rokow, przewidziany w prawie unijnym, po to, aby wymusic stosowanie wyzszego —
w zatozeniu - standardu konwencyjnego. Trybunat strasburski podjat w tym przy-
padku prébe ,wmontowania” ochrony konwencyjnej w konstrukcje mechanizmu
uksztattowanego przez prawo unijne. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wyzsza ochrona
pozwanego dtuznika moze oznaczac pogorszenie sytuacji powoda bedacego wie-
rzycielem, ktéry dazy do wykonania orzeczenia sgdowego poza granicami danego
panstwa.

Podsumowanie

W posumowaniu nalezy odnotowac troske najwyzszych sadéw administra-
cyjnych o prawidlowa implementacje Konwencji. Stanowi ona bardzo wazne
zrédlo prawa administracyjnego zaréwno materialnego, jak i proceduralnego,
aw pewnym zakresie rowniez prawa administracyjnego ustrojowego?®. Konwencja
jest coraz czesciej wymieniana przez sady administracyjne jako jeden z aktéw nor-
matywnych stanowigcych podstawe orzeczenia.

Proces stosowania EKPC nie przebiega jednak catkowicie bezkonfliktowo,
o czym swiadcza m.in. poczucie nizszego stopnia zwigzania orzecznictwem stras-
burskim dotyczacym panstw trzecich, a takze wydawane czasem orzeczenia kra-
jowe, ktére odbiegaja od linii orzeczniczej ETPC. Rzady panstw i same sady pod-
chodza ponadto z duza ostroznoscig do nowego instrumentu dialogu sadowego,
przewidzianego w Protokole dodatkowym nr 16, tj. do opinii doradczych. Napiecia
moga pojawiac sie rowniez w zwigzku z pewnymi réznicami miedzy standardami
unijnymi a konwencyjnymi.

Orzecznictwo strasburskie rozwija sie w dialogu z sadami krajowymi — z duzg
otwartoscia ETPC na argumentacje sadéw krajowych dotyczaca interpretacji i sto-
sowania Konwencji i z troska o akceptacje orzecznictwa strasburskiego ze strony
sadéw krajowych. To sady krajowe byly zawsze i pozostajq pierwszymi i najwaz-
niejszymi straznikami EKPC oraz wspdlnych dla panstw europejskich wartosci,
ktore znalazty sie u podstaw Konwencji.

26 Wyrok ETPC z 28 wrzesnia 1995 r. w sprawie Procola przeciwko Luksemburgowi, skarga
nr 14570/89.
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Introduction

n 3 October 2025, the Supreme Administrative Court organised an inter-

national conference to mark the 75th anniversary of the signing of the

European Convention on Human Rights. In addition to the judges of the
Supreme Administrative Court, the conference was attended by judges of the Eu-
ropean Court of Human Rights, the president of ACA-Europe, and the presidents
or vice-presidents of the highest national administrative courts from 11 European
countries: Austria, Czech Republic, Estonia, Germany, Hungary, Latvia, Lithuania,
Montenegro, Slovakia, Slovenia, and Ukraine.!

The European Convention on Human Rights regulates a wide variety of issues
that fall within the scope of administrative law. In this context, the issue of the ap-
plication of the Convention by administrative courts is extremely broad. The con-
ference organisers needed to select the issues around which to focus the delibera-
tions. General issues relating to the relationship between the ECHR and domestic
law were discussed. The key issues in this area, selected by the organisers, were the
subject of a questionnaire sent out to the 11 administrative courts invited to partici-
pate in the conference. The Polish Supreme Administrative Court also answered the
questions. The purpose of the questionnaire was to define with greater precision the
discussion topics, to ensure greater thematic consistency in conference papers and
to help participants prepare better their reports.

The present study aims to present the general conclusions of the 12 written country
reports, containing the answers to the questionnaire distributed before the confer-
ence, prepared by all the administrative courts that participated in the conference.

1. The place of the ECHR in the system of sources of law
The courts invited to participate in the conference operate in legal systems that
adopt assumptions of both monism and dualism in the relationship between do-

mestic law and international law. Most countries have a monistic system, while a du-
alistic system is present in Germany, Hungary and Slovenia. In most countries, the

! In alphabetical order in English — the language of the Conference.
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ECHR -like other international treaties ratified with the consent granted by statute —
occupies a place in the hierarchy of sources of law above ordinary statutes but below
the national constitution. Exceptions to this include Austria, where the ECHR has
a rank similar to constitutional laws and is only second to fundamental constitu-
tional principles.? This status was granted to the Convention retroactively in 1964.
In Germany, on the other hand, the ECHR has the rank of an ordinary statute. Fur-
thermore, German courts in this case do not refer to the conflict of law rules giving
precedence to lex posteriori and lex specialis, and avoid giving precedence to later
domestic laws.® In general, German courts seek to reconcile German laws with the
ECHR through an interpretation of domestic law that is friendly to international
law. In practice, the German system is not materially different in its effects from
systems giving precedence to the ECHR over ordinary laws.

2. Direct applicability of the ECHR

On the question of the direct applicability of the ECHR, it is important to note the
far-reaching convergence of the answers given. In the light of the reports submitted,
the ECHR is part of the legal order in all the countries represented at the confer-
ence, and can be applied directly by administrative courts. Administrative courts
may therefore invoke the ECHR as a legal basis for their rulings. This possibility
exists both in countries adopting a monistic system and in countries with a dual-
istic system. Nevertheless, A. Korbmacher expressed the view that in Germany the
ECHR is not a directly applicable statute, although it has been transformed into an
element of the German legal system and is invoked by German courts, which are
legally obliged to take its provisions into account and are bound by them.*

Applying the ECHR means, in the first place, resolving interpretative doubts
arising under domestic law in such a way as to ensure the fullest possible implemen-
tation of the objectives of the Convention. When hearing individual cases, admin-
istrative courts, may furthermore, inter alia, disregard secondary legislation that is
incompatible with the ECHR. The Convention also sets limits on the discretion of
public administrative authorities when issuing decisions and other administrative
acts, and exceeding these limits may constitute grounds for revoking the decisions
and other administrative acts issued.

The various specific matters that arise from the application of international
agreements into the national order may be resolved differently in monistic and du-
alistic systems. In the light of the reports submitted, the differences in the applica-
tion of the ECHR relate primarily to the mechanisms for resolving conflicts between
a domestic statute and the ECHR and do not necessarily stem from the general prin-
ciples of the dualist or monist system, but rather from the specific arrangements for
the judicial review of legislation, provided for in national constitutions. By contrast,

2 Austrian Report, p. 1
3 German Report, p. 1-2.
4 Report presented at the Conference.
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no major differences between the dualistic and monistic systems appear to emerge
with regard to other specific issues related to the application of the Convention.

3. Possibility of disregarding a domestic statute incompatible with the ECHR

In the vast majority of the countries surveyed, in the event of an irremediable
conflict between a domestic statute and the ECHR, an administrative court may dis-
regard the law and apply the Convention norm. Exceptions to this include Germany,
where, as mentioned above, the courts seek to reconcile statutory and convention
norms through interpretation, and also Austria, Slovakia, Slovenia, and Hungary.
In the light of the reports sent, a court in these countries that finds a conflict be-
tween a statute and the ECHR should suspend the proceedings and submit a legal
question to the national constitutional court. It is only when it issues a judgment
declaring that a statute is incompatible with an international agreement that it be-
comes possible to eliminate a statutory norm incompatible with the ECHR from the
legal system and to base the administrative court’s decision on the standard derived
from the Convention.

There are also systems where the administrative court has the choice between
resolving the conflict between the law and the ECHR on its own or referring the
legal question to the constitutional court. Such a solution is in place in Poland.

Against this background, the question arises as to what types of conflicts of norms
can be resolved in concreto by giving primacy to the ECHR and disregarding the statu-
tory norm in a given case. Where there is a conflict between a statutory norm and
a Convention standard of similar specificity, in particular a Convention standard
formulated with sufficient precision by ECtHR case law, the conflict can be resolved
relatively easily by applying the Convention standard. More complicated is the case
of the incompatibility of a specific statutory norm with a vaguely formulated Con-
vention standard which, in relation to a particular matter, has not been sufficiently
concretised by ECtHR case law. Then, the determination of incompatibility itself may
be a highly evaluative and problematic issue, and the open-ended Convention rules
do not necessarily indicate with sufficient precision a specific way for public authori-
ties to proceed. Moreover, the elimination of a norm incompatible with the Conven-
tion may lead to a situation in which it is necessary to adopt — in some way — new
regulations in the legal system to replace the regulations eliminated therefrom.

The ECtHR’s inference of detailed standards of human rights protection from
vague convention formulations, on the one hand, exposes this body to the reproach
of judicial activism and unauthorised lawmaking, but on the other hand, greatly
facilitates the application of the ECHR in conflict situations.

4. Issuing judgments which are incompatible with established ECtHR case law
In most of the countries surveyed, there are cases of administrative courts is-

suing rulings that are incompatible with established ECtHR case law. Only re-
ports from Austria, Germany, Slovakia, Montenegro, and Slovenia state no such
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situations. Some reports (Latvia, Hungary) state in general that there are some na-
tional judgments incompatible with ECtHR case law, but without giving examples
of such judgments.

The reasons for judgments that are incompatible with established ECtHR case
law can vary widely. In some cases, national courts openly disagree with the inter-
pretation of the ECHR set by the ECtHR. Such judgments were made in the Czech
Republic and concerned the ne bis in idem principle® and the rights of transgender
people. 5. In particular, the reason for refusing to be guided by the ECtHR’s judg-
ment may be a conflict between the values protected by the national constitution
and those protected by the Strasbourg case law. Another reason for not taking into
account the case law of the ECtHR may be practical considerations. In Estonia, the
courts have adopted a standard of 2.5m2 per prisoner” instead of the minimum area
standard of 3m2 per prisoner set by ECHR case law®,. Adopting a standard of 3m2
per prisoner would hamper the operation of prisons in the country and the execu-
tion of sentences imposed.

The Lithuanian report included examples of judgments on remedies and access
to court, disregarding Strasbourg case law. Here, the Lithuanian courts did not take
into account the ECtHR case law, but did not seek to openly challenge this Court.
° The examples of Ukrainian judgments disregarding ECtHR case law seem to fall
into the same category. 1°

The Polish report gives an example of judgments concerning the transcription of
foreign civil status records stating marriage between persons of the same sex. ! The
Polish Supreme Administrative Court considered in this case that the implemen-
tation of ECHR case law requires legislative intervention and that administrative
courts lack adequate legislative competence.

It should be noted in this context that the ECtHR emphasises on various occasions
the importance of dialogue between national and international courts and openness
to the arguments of national courts. Examples can also be given of ECtHR judgments
upholding the objections of national courts.!? However, effective interaction with the
ECtHR by national courts requires, first and foremost, very careful justification of
the rulings issued, taking full account of the values expressed in the ECHR and Stras-
bourg case law. A national court wishing to induce the ECtHR to adjust its approach
must aim principally to show that such an adjustment is necessary in order to give
fuller effect to the enumerated values on which the Convention is based.

5 Judgment of the Supreme Administrative Court no. 1 As 125/2011-263.

6 Judgments of the Supreme Administrative Court no. 2 As 199/2018-37 and no. 9 As 61/2018-64.

7 Judgment of the Supreme Court, 20 June 2014, no. 3-4-1-9-14.

8 ECtHR’s judgment in the case of Mursi¢v. Croatia, 7334/13, 20.10.2016.

¢ Lithuanian Report, p. 2-3; the reports mentions judgments delivered in a case which ended with
the ECtHR’s judgment in the case of Ancient Baltic Religious Association Romuvav. Lithuania, 48329/19,
08.06.2021.

10 Ukrainian Report, p. 2-5; the report mentions the judgment of the District Administrative Court
in Kiev, 6.01.2014, no 826/145/14 and - generally — the case law in lustration cases.

1 Judgment of the Supreme Administrative Court, 22.06.2021, I1 OSK 2608/19.

12 See for instance S., V. and A. v. Denmark, 35553/12, 36678/12, 36711/12, 22.10.2018.
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5. Use of mechanisms provided for in Additional Protocol No. 16 to the ECHR

States of the Council of Europe show a very different approach to Additional Pro-
tocol 16 to the ECHR. Five countries represented at the conference have not signed
and ratified said Protocol (Poland, Austria, Czech Republic, Germany, and Hungary).
One country has signed but not ratified the same (Latvia). Six countries have signed
and ratified Protocol 16 (Montenegro, Estonia, Lithuania, Slovakia, Slovenia, and
Ukraine). Of the administrative courts of the countries mentioned, only the Lithu-
anian court requested an advisory opinion from the ECtHR on the basis of the said
Protocol. Apart from this one case, there were no examples of administrative court
decisions taking into account advisory opinions issued by the ECHR in the reports
submitted. The request for an advisory opinion brought by the Supreme Court of Slo-
vakia and rejected by the ECtHR as inadmissible concerned criminal proceedings. '*
Similarly, a request for an advisory opinion brought by the Supreme Court of Estonia
and rejected by the ECtHR as inadmissible concerned criminal proceedings. **

In 2020, the Lithuanian Supreme Administrative Court requested an opinion
against the background of Article 3 of Protocol No. 1 to the Convention on the pro-
portionality of the general prohibition to stand for election after removal from office
in impeachment proceedings. '* This related to the case of Ms N.V., who on 19 June
2014 lost her mandate as a Member of the Lithuanian Parliament by virtue of a reso-
lution of that body adopted on the basis of a judgment of the Constitutional Court
stating the unexcused nature of the MP’s absences from 64 plenary sittings and 25
committee meetings. In 2020, Ms N.V. attempted to put forward her candidacy for
the parliamentary elections, but the Central Election Commission issued a decision
refusing to register her candidacy. As a result, Ms N.V. challenged the issued deci-
sion before the Supreme Administrative Court, which decided to request an advi-
sory opinion from the ECtHR. The Strasbourg Court considered the application and
issued an opinion which reads as follows: “The criteria which are relevant in de-
ciding whether or not a ban on the exercise of a parliamentary mandate in impeach-
ment proceedings has exceeded what is proportionate under Article 3 of Protocol
No. 1 should be objective in nature and allow relevant circumstances connected
not only with the events which led to the impeachment of the person concerned but
also — and primarily — with the functions sought to be exercised by that person in the
future to be taken into account in a transparent way. They should therefore be iden-
tified mainly from the perspective of the requirements of the proper functioning of
the institution of which that person seeks to become a member, and indeed of the
constitutional system and democracy as a whole in the State concerned.”*®

As an aside, it should be noted that this case illustrates the far-reaching differ-
ences in the scope of competence of administrative courts in Europe, as well as in

3 Decision on a request for an advisory opinion under Protocol No. 16, P16-2020-001, 14.12.2020.
4 Decision on a request for an advisory opinion under Protocol No. 16, P16-2023-002, 19.02.2024.
5 Advisory Opinion, P16-2020-002, 8.04.2022.

6 Operative part of the above-mentioned advisory opinion.
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the intensity of judicial review of administration exercised by these courts. The re-
view of the actions of the electoral administration bodies is within the competence
of the administrative courts in Lithuania, while in Poland it rests with the ordinary
courts and the Supreme Court.

6. Possibility of reopening a case in which an administrative court decision
has been issued, following a judgment of the ECtHR finding a violation
of the ECHR

The vast majority of States allow the reopening of a case in which a decision
of a national administrative court was made and the ECtHR subsequently found
a violation of the Convention. The only exceptions to this are Austria and Slovenia.

In legal relations in the domain of administrative law, it is generally accepted
that the most appropriate form of enforcement of an ECHR judgment finding a vio-
lation of the ECHR is to reopen the proceedings and bring about a new administra-
tive decision that complies with the Convention. In most cases, an administrative
decision shapes the legal situation of a single entity. In that case, the reopening
of proceedings does not affect the interests of other parties. However, there may
be situations in which an administrative decision shapes the legal situation of two
or more entities with conflicting interests. An application to the ECtHR is always
brought by a party dissatisfied with a decision issued by national authorities. The
upholding of the party’s complaint by the ECtHR may lead to the reopening of pro-
ceedings in which the decision rendered was in favour of other parties. In the mean-
time, these entities are not parties to the proceedings before the ECtHR and have
limited opportunities to present their case in the ECtHR, they can at most apply
to intervene in these proceedings as auxiliary interveners, if they become aware at
all that a case has been brought before the ECtHR. This body is not obliged to notify,
nor does it notify the other parties or participants to the national proceedings of the
filing of an application or its processing by the ECtHR. This raises serious questions
as to whether the proceedings before the ECtHR meet the requirements of proce-
dural fairness.”

Against this background, it is easier to understand the approach of States that
do not provide for the reopening of a case decided by an administrative body or an
administrative court, following the issuance of a judgment of the ECtHR finding
aviolation of the Convention. The exclusion of reopening of proceedings better pro-
tects the legitimate interests of third parties satisfied with the decisions made.

17 For a broader perspective on these questions see: K. Wojtyczek, Procedural justice and the
proceedings before the European Court of Human Rights: who should have the right to be heard? in: Fair
trial: regional and international perspectives: liber amicorum Linos-Alexandre Sicilianos. Procés équitable:
perspectives régionales et internationales: liber amicorum Linos-Alexandre Sicilianos, ed. R. Spano et al,
Limal 2020, p. 741-755; see also: P. Pastor Vilanova, Third Parties Involved in International Litigation
Proceedings. What are the Challenges for the ECHR? in: Judicial Power in a Globalized World. Liber
Amicorum Vincent de Gaetano, ed. P. Pinto de Albuquerque, K. Wojtyczek, Cham 2019, in particular
p. 385-391.
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7. Possibility of reopening a case in which an administrative court has
already ruled, following the ECtHR judgment finding a violation of the
ECHR in another case or in relation to another State

In the light of the ECtHR case law'® and the practice of the Committee of the
Council of Ministers', it is accepted that, in the event of a violation of the Con-
vention, the State has an obligation: to put an end to the violation, to compensate
for the non-pecuniary and pecuniary damage caused in the individual case, and
to introduce general measures to ensure that the violation found will not recur
in the future. By contrast, there is no requirement to remedy similar past viola-
tions of the ECHR, let alone to reopen proceedings before national authorities in
cases where similar violations have occurred. For this reason, the vast majority of
States do not allow a case to be reopened as a result of a judgment of the ECtHR
concerning another case or another State. The only exceptions to this are Estonia
and Lithuania.

The admissibility of reopening a case in which an administrative court decision
has been issued, following the ECtHR judgment finding a violation of the ECHR in
another case, raises difficulties relating to the precise definition of the conditions
for such reopening, in particular the criteria of similarity between the cases.

In Estonia, a party may request a reopening of proceedings if he or she shows
that the case in question was decided on the same legal basis as, and is similar to,
the case in which the ECtHR judgment was issued. In Lithuania, on the other hand,
in order to reopen a case in which an administrative court decision was issued, fol-
lowing the ECtHR judgment finding a violation of the ECHR, it is necessary to show
that the decision in question is based on a manifest error of law. In this case, it must
be shown, based on ECtHR case law, that the manner in which the ECHR provisions
were interpreted or applied in the particular case manifested a clear error of law.
In both States the possibility of reopening a case in which an administrative court
has already ruled, following the ECtHR judgment finding a violation of the ECHR in
another case or in relation to another State, are therefore limited.

8. Question of the binding nature of ECHR judgments relating to other States

Article 46 of the ECHR (Binding force and execution of judgments) provides in
paragraph 1 that “The High Contracting Parties undertake to abide by the final
judgment of the Court in all cases to which they are parties.” The Convention does
not expressis verbis impose an obligation to comply with final judgments issued in
cases to which the State concerned is not a party.

18 ECtHR’s judgments in the case of Iigar Mammadov v. Azerbaijan (infringement proceedings)
15172/13, 29.5.2019, para. 147-156.

% Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution of judgments and of the
terms of friendly settlements), CM/Del/Dec(2006)964/4.4-app4consolidated

https://search.coe.int/cm#{%22CoEldentifier%22:[%2209000016806dd2a5%22],%22s0rt%22:
[%22CoEValidationDate%20Descending%22]}.
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However, it should be noted that the ECtHR follows its previous case law. 2°
If a judgment sets out an interpretation of the Convention, that interpretation can
reasonably be expected to be adopted in subsequent cases, and deviating to the det-
riment of an individual from the interpretation of the ECHR set out by the ECtHR
exposes the State to an action before the ECtHR and a consequent finding of a viola-
tion of the Convention. In this context, it is stated in the doctrine that the ECtHR
case law setting down the interpretation of the Convention by formulating certain
general principles has consequences for all other States. >

It must be added, however, that not every judgment of the ECtHR expresses
general principles intended to apply in all States Parties to the Convention. Many
judgments contain certain assessments or directions addressed to the national au-
thorities formulated against the background of the specific legal solutions operating
in the state concerned. It can be very complicated or even impossible to derive more
general guidance for other jurisdictions therefrom. Moreover, in some cases, the
finding of a violation of the Convention is based solely on the failure of the Govern-
ment concerned to demonstrate that the restriction of the right in question meets
the Convention requirements. 22 Such a wording may suggest that the quality of
the parties’ submissions determined the content of the decision. It cannot then be
ruled out that another Government or the same Government in a different case,
by submitting better pleadings, will show that a similar restriction of a particular
right nevertheless meets the requirements of the Convention. It would be difficult
to derive pan-European implications from a judgment in which the only basis for
finding a violation of the Convention is the failure to demonstrate the legitimacy of
the interference.

The answers to the question set out in the questionnaire show that there is no
unanimity in the highest administrative courts that participated in the conference
on the binding force of ECHR judgments on other States. The prevailing view is that
judgments have the same legal significance as judgments against one’s own State.
A different view in this regard was expressed in reports from Poland, Hungary,
Montenegro, and Slovakia, which may be linked to the fact that ECtHR sometimes
issues judgments aimed at solving problems arising in a specific legal system.

9. Question of which standard to apply if the standard of protection of human
rights in European Union law would be lower than that under the ECHR

Considering this issue, it is important to recall the content of the relevant provi-
sions of the ECHR:

20 See in particular the judgment in the case of Eskelinen and Others v. Finland, 63235/00,
19.04.2007, para. 56.

21 See for instance: S. Besson, The Erga Omnes Effect of Judgements of the European Court of Human
Rights in: La Cour Européenne des droits de ’homme aprés le Protocole 14 — Premier bilan perspectives, ed.
S. Besson, Zurich 2011, p. 125-175

22 Gee for instance the ECtHR’s judgment in the case of Birgietis v. Lithuania, 49304/09,
14.06.2016.
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“Article 53

Safeguard for existing human rights

Nothing in this Convention shall be construed as limiting or derogating from any
of the human rights and fundamental freedoms which may be ensured under the
laws of any High Contracting Party or under any agreement to which it is a party.”

In turn, the Charter of Fundamental Rights of the European Union provides:

“Article 52

Scope and interpretation of rights and principles

¢.)

3. In so far as this Charter contains rights which correspond to rights guaran-
teed by the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Free-
doms, the meaning and scope of those rights shall be the same as those laid down
by the said Convention. This provision shall not prevent Union law providing more
extensive protection.

(.)

Article 53

Level of protection

Nothing in this Charter shall be interpreted as restricting or adversely affecting
human rights and fundamental freedoms as recognised, in their respective fields of
application, by Union law and international law and by international agreements
to which the Union or all the Member States are party, including the European Con-
vention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, and by the
Member States’ constitutions.”

Most of the country reports formulated the answer that in the case of a discrep-
ancy between the Convention standard and the EU standard, the higher standard
of human rights protection should be followed. The reports of the highest adminis-
trative courts of Germany and Lithuania expressed the view that the EU and Con-
vention standards can always be reconciled by interpretation. The submitted re-
ports further point out that potential difficulties in agreeing on standards can be
resolved through preliminary questions to the CJEU (Latvian report) or requests
to the ECtHR for an advisory opinion (Slovenian report).

It should be added that the responses sent do not address the most fundamental
problem that arises when there is a divergence between the EU standard and the Con-
vention standard. As the Advocate General M. Szpunar rightly recalled in his speech at
the conference, in the event of a divergence between standards in a situation where two
rights are in a conflict, the principle of being guided by the highest standard of protection
becomes useless. Being guided by a higher standard for the protection of right A means at
the same time being guided by a lower standard for right B and vice versa: being guided
by a higher standard for right B means being guided by a lower standard for right A.

Moreover, the situation may be further complicated by the fact that in the same
case a higher EU standard in relation to certain issues may coexist with a higher Con-
vention standard in relation to other issues.

The difficulties that may arise when EU and Convention standards diverge are
very well illustrated by the judgment of the Grand Chamber of the ECHR in the case
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of Avotin$ v Latvia, concerning the mutual recognition of court judgments in the
European Union, as presented in the Latvian report. In this judgment, the ECtHR
expressed in particular the following views:

“The Court considers that a decision to enforce a foreign judgment cannot be
regarded as compatible with the requirements of Article 6 § 1 of the Convention if
it was taken without the unsuccessful party having been afforded any opportunity
of effectively asserting a complaint as to the unfairness of the proceedings leading
to that judgment, either in the State of origin or in the State addressed. % (...)".

“(...) In this spirit, where the courts of a State which is both a Contracting Party
to the Convention and a member State of the European Union are called upon
to apply a mutual-recognition mechanism established by EU law, they must give
full effect to that mechanism where the protection of Convention rights cannot be
considered manifestly deficient. However, if a serious and substantiated complaint
israised before them to the effect that the protection of a Convention right has been
manifestly deficient and that this situation cannot be remedied by European Union
law, they cannot refrain from examining that complaint on the sole ground that
they are applying EU law.” %4

The approach taken by the ECtHR in this case, which prescribes the application
of the Convention standards to the process of enforcement of judgments delivered
in another European Union State, therefore modifies to some extent the mechanism
for the recognition of judgments, provided for under EU law, in order to compel the
application of the presumably higher Convention standard. In this case, the Stras-
bourg Court attempted to “build” the Convention protection into the design of the
mechanism shaped by EU law. It should be noted, however, that the higher protec-
tion of the defendant debtor may imply a deterioration in the position of a creditor
claimant who seeks to enforce a court judgment outside the borders of the State
concerned.

Conclusions

In conclusion, the endeavour of the highest administrative courts for the correct
implementation of the Convention should be noted. It is a very important source
of administrative law, both substantive and procedural, and to some extent also of
administrative institutional law.?> The Convention is increasingly invoked by ad-
ministrative courts as one of the normative acts that form the basis of a decision.

However, the process of applying the ECHR is not entirely without conflict, as
evidenced by, inter alia, the feeling of being less bound by Strasbourg judgments
against other State-parties, as well as the national rulings, that sometimes diverge
from the ECtHR’s case law. In addition, governments and courts themselves are
taking a cautious approach to the new instrument of judicial dialogue provided for

% ECtHR’s judgment in the case of Avotinsv. Latvia, 17502/07, 23.05.2016, para. 98.
24 Ibidem, para. 116
% ECtHR’s judgment in the case of Procola v. Luxemburg, 14570/89, 28.09.1995.
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in Additional Protocol No. 16, i.e. advisory opinions. Tensions may also arise due
to some differences between EU and Convention standards.

Strasbourg case law develops in dialogue with national courts — with the ECtHR
being very open to the arguments of national courts on the interpretation and ap-
plication of the Convention, and with concern for the acceptance of Strasbourg case
law by national courts. It is the national courts that have always been, and remain,
the first and most important guardians of the ECHR and of the common values
shared by European States that underpin the Convention.
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Zwolnienie z obowiazku e-Doreczen z powodu istnienia
przestanek organizacyjnych — charakter prawny
i zasady kontroli

Streszczenie: Celem artykulu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy czynnos¢
podmiotu publicznego, ktéry jest jednoczesnie organem administracji publicznej, dokonana
na podstawie art. 147 ust. 5 ustawy o doreczeniach elektronicznych, a polegajaca na ocenie
wystapienia tzw. przestanek organizacyjnych, podlega kontroli w toku instancji postepo-
wania administracyjnego i podatkowego oraz kontroli sadu administracyjnego.

Przeprowadzona w artykule analiza doprowadzita do wniosku, ze czynnos¢ dokonana
na podstawie art. 147 ust. 5 ustawy o doreczeniach elektronicznych powinna by¢ objeta
posrednia kontrola zaréwno w toku instancji przez organ odwotawczy, jak i w toku postepo-
wania sadowoadministracyjnego w ramach kontroli aktu konczacego postepowanie admi-
nistracyjne lub podatkowe. W obowiazujgcym stanie prawnym nie ma natomiast podstawy
prawnej do dokonania bezposredniej kontroli takiej czynnosci.

Stowa klucze: postepowanie administracyjne, postepowanie sgdowoadministracyjne,
doreczenia elektroniczne

czeniach elektronicznych! nowy ustep 5, zgodnie z ktérym ,Do dnia

()| 31 grudnia 2025 r. przepiséw art. 4 i art. 5 nie stosuje sie w przypadku,

gdy korespondencja nie moze by¢ doreczona na adres do doreczen elektronicznych

albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej ze wzgledu na przestanki or-
ganizacyjne. Istnienie przestanek organizacyjnych ocenia nadawca”.

1 Od 1 stycznia 2025 r. obowiazuje dodany do art. 147 ustawy o dore-

! Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2024 . poz. 1045 ze zm.;
dalej: u.d.e.), znowelizowana w zakresie art. 147 przez art. 1 pkt 15 lit. b/ ustawy z dnia 21 listopada
2024 r. o zmianie ustawy o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. poz. 1841; dalej: nowela).
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Przepis ten ma charakter epizodyczny, zwolnienie bowiem z obowiazku dore-
czania pism na adres do doreczen elektronicznych zwigzane bezposrednio z niesto-
sowaniem art. 415 u.d.e. dotyczy tylko okresu do 31 grudnia 2025 r. Stosowanie tego
zwolnienia wywotuje jednak powazne watpliwosci, dotyczace zwtaszcza przestanek,
procedury i skutkdéw jego zastosowania. Celem artykutu jest udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy czynnos¢ podmiotu publicznego, ktory jest jednoczesnie organem ad-
ministracji publicznej, dokonana na podstawie art. 147 ust. 5 u.d.e. podlega kontroli
w toku instancji postepowania administracyjnego i podatkowego oraz kontroli sagdu
administracyjnego.

2. Doreczanie korespondencji z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego
doreczenia elektronicznego lub publicznej ustugi hybrydowej, potocznie okreslane
mianem e-Doreczen?, stalo sie obowiazkiem wskazanych w ustawie podmiotéw pu-
blicznych® w postepowaniu administracyjnym oraz w postepowaniu podatkowym
od 1 stycznia 2025 r.* Natomiast samorzadowe organy administracji publicznej od 1
stycznia 2025 r. powinny doreczac korespondencje z wykorzystaniem publicznej ustugi
rejestrowanego doreczenia elektronicznego, obowigzek zas doreczania korespondencji
zwykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej maja dopiero od 1 pazdziernika 2029 r.°

Artykutl 147 ust. 5 u.d.e. dodatkowo rozszerza katalog wyjatkéw od obowiazku
doreczania pism z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia

2 Publiczna ustuga rejestrowanego doreczenia elektronicznego stanowi ,ustuge rejestrowanego
doreczenia elektronicznego, o ktérej mowa w art. 3 pkt 36 rozporzadzenia 910/2014, sSwiadczong przez
operatora wyznaczonego” (art. 2 pkt 8 u.d.e.); publiczna ustuga hybrydowa stanowi ,,ustuge pocztowa,
o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe, Swiadczong przez
operatora wyznaczonego, jezeli nadawca przesytki listowej jest podmiot publiczny” (art. 2 pkt 7 u.d.e.).

3 Wart. 155 ust. 1-5 u.d.e. wymieniono: organy administracji rzagdowej oraz jednostki budzetowe
obstugujace te organy, inne organy wtadzy publicznej, w tym organy kontroli panstwowej i ochrony
prawa, oraz jednostki budzetowe obstugujace te organy, ZUS i zarzadzane przez niego fundusze
oraz KRUS i fundusze zarzadzane przez Prezesa KRUS, NFZ, agencje wykonawcze, instytucje
gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe, samodzielne publiczne ZOZ, uczelnie publiczne
i niepubliczne, federacje podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, PAN i tworzone przez nig
jednostki organizacyjne, panstwowe instytucje kultury oraz inne panstwowe osoby prawne utworzone
na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych.

4 Zmiany w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.) wprowadzone
na podstawie art. 61 u.d.e. oraz zmiany w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.; dalej: 0.p.) wprowadzone
na podstawie art. 84 u.d.e. — w zakresie doreczania korespondencji z wykorzystaniem publicznej
ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego lub publicznej ustugi hybrydowej — obowiazuja
od 5 pazdziernika 2021 r., lecz przepisy te majg zastosowanie dopiero od 1 stycznia 2025 r. Por.
termin wdrozenia rozwigzan technicznych niezbednych do doreczania wskazany w wydanym
na podstawie art. 155 ust. 10 u.d.e. komunikacie Ministra Cyfryzacji z dnia 29 maja 2023 r. w sprawie
okres$lenia terminu wdrozenia rozwigzan technicznych niezbednych do doreczania korespondencji
z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego lub publicznej
ustugi hybrydowej oraz udostepnienia w systemie teleinformatycznym punktu dostepu do ustug
rejestrowanego doreczenia elektronicznego w ruchu transgranicznym (Dz.U. poz. 1077 ze zm.).

5 Dotyczy to jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw oraz zwigzkéw metropolitalnych,
samorzadowych instytucji kultury, samorzadowych oséb prawnych oraz samorzadowych zaktadow
budzetowych —art. 155 ust. 6 u.d.e.
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elektronicznego na adres do doreczen elektronicznych oraz publicznej ustugi hybry-
dowe;j.

W pierwszej kolejnosci podkreslenia jednak wymaga, ze przepis ten wytacza
stosowanie jedynie art. 4 u.d.e. i art. 5 u.d.e., a nie calej ustawy o doreczeniach
elektronicznych. Nie zwalnia on zatem podmiotu publicznego z przewidzianego
w art. 8 u.d.e. obowigzku posiadania adresu do doreczen elektronicznych wpisa-
nego do bazy adresow elektronicznych, powigzanego z publiczng ustuga rejestro-
wanego doreczenia elektronicznego. Obowiazek ten dotyczy tez okreslonych pod-
miotéw profesjonalnych (art. 9 ust. 1 u.d.e.), natomiast inne podmioty niepubliczne
moga posiadaé adres do doreczen elektronicznych powiazany z publiczna ustuga
rejestrowanego doreczenia elektronicznego albo kwalifikowana ustuga rejestro-
wanego doreczenia elektronicznego (art. 10 u.d.e.). Wpis adresu do doreczen elek-
tronicznych do bazy adreséw elektronicznych jest réwnoznaczny z zadaniem dore-
czania korespondencji przez podmioty publiczne na ten adres (art. 7 ust. 1 u.d.e.).

Konsekwencja niestosowania art. 4 i 5 u.d.e. jest mozliwos¢ doreczania pism
przez organy administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym i podat-
kowym za pomocg innych kanatéw komunikacji, bez koniecznosci podejmowania
kazdorazowo uprzednich préb doreczania pism na adres do doreczen elektronicz-
nych albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowe;.

Niestosowanie art. 4 u.d.e.® oznacza, ze na podmiocie publicznym, w tym na or-
ganie administracyjnym, ktéry zdecydowatl sie wykorzysta¢ zwolnienie przewi-
dziane w art. 147 ust. 5 u.d.e., nie spoczywa obowigzek doreczania korespondencji
wymagajacej uzyskania potwierdzenia jej nadania lub odbioru z wykorzystaniem
publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego na adres do doreczen
elektronicznych wpisany do bazy adreséw elektronicznych. Przepis ten w istocie
odnosi sie przede wszystkim do zagadnienia procesowego doreczania pism przez
dany organ administracyjny. Nie ma znaczenia, czy odbiorca jest podmiotem pu-
blicznym czy niepublicznym. Ponadto niestosowanie art. 4 u.d.e. oznacza réwniez,
ze na podmiocie publicznym (organie administracyjnym) nie cigzy obowigzek do-
reczania na adres do doreczen elektronicznych, z ktérego podmiot niepubliczny
nadat korespondencje, w przypadku gdy adres do doreczen elektronicznych pod-
miotu niepublicznego nie zostat wpisany do bazy adreséw elektronicznych.

Z kolei niestosowanie art. 5 u.d.e’ oznacza, ze podmiot publiczny nie
ma obowiagzku doreczania korespondencji wymagajacej uzyskania potwierdzenia jej
nadania lub odbioru z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej. W odniesieniu

6 Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.d.e. ,,Podmiot publiczny dorecza korespondencje wymagajaca uzyskania
potwierdzenia jej nadania lub odbioru z wykorzystaniem publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia
elektronicznego na adres do doreczen elektronicznych wpisany do bazy adreséw elektronicznych”.
Natomiast w mysl art. 4 ust. 2. u.d.e. ,W przypadku gdy adres do doreczen elektronicznych podmiotu
niepublicznego nie zostal wpisany do bazy adreséw elektronicznych, doreczenie korespondencji
nastepujenaadresdodoreczenelektronicznych, zktérego podmiot niepublicznynadat korespondencje”.

7 Zgodnie z art. 5 u.d.e. ,,Podmiot publiczny dorecza korespondencje wymagajacg uzyskania pot-
wierdzenia jej nadania lub odbioru z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej w przypadku: 1) braku
mozliwosci doreczenia korespondencji na adres do doreczen elektronicznych zgodnie z art. 4 albo 2) gdy posiada
on wiedze, ze osoba fizyczna posiadajaca adres do doreczen elektronicznych zostata pozbawiona wolnosci”.
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do samorzadowych organéw administracyjnych uregulowana w art. 147 ust. 5
u.d.e. mozliwo$¢ niestosowania art. 5 u.d.e. pozostaje bez znaczenia, gdyz — jak
juz wskazano — maja one obowigzek doreczania korespondencji z wykorzystaniem
publicznej ustugi hybrydowej dopiero od 1 pazdziernika 2029 r.

3. Wart. 147 ust. 5 u.d.e. podano przestanki, od ktérych spetnienia zalezy nie-
stosowanie doreczania na adres do doreczen elektronicznych albo z wykorzystaniem
publicznej ustugi hybrydowej. Sa to ,,przestanki organizacyjne”, ktérych istnienie
,ocenia nadawca”.

Ustawodawca postuzyt sie sformutowaniem ,nadawca”. Nalezy przez to rozu-
mie¢ podmiot publiczny stosujacy te regulacje. Artykut 147 ust. 5 u.d.e. jest adreso-
wany do kazdego podmiotu publicznego, a nie tylko do jednostek samorzadu tery-
torialnego (ich organéw). Wedtug Ministerstwa Cyfryzacji ,Decyzja o wystapieniu
przestanki organizacyjnej jest podejmowana przez kierownika jednostki lub osobe
przez niego upowazniona”®. Wydaje sie, ze w odniesieniu do doreczen dokonywa-
nych w ramach postepowania administracyjnego i podatkowego przez nadawce na-
lezy rozumie¢ — odpowiednio — organ administracyjny lub podatkowy.

Uzyty przez ustawodawce zwrot ,,przestanki organizacyjne” nalezy do kategorii
tzw. poje¢ niedookreslonych. Wypetnienie tego ustawowego zwrotu trescig w pro-
cesie wyktadni powinno w pierwszej kolejnosci uwzgledniaé, ze dotyczy on czaso-
wego rozwigzania, stanowiacego wyjatek od obowigzujacej od 1 stycznia 2025 r.
zasady ogdlnej doreczen na adres do doreczen elektronicznych albo z wykorzysta-
niem publicznej ustugi hybrydowe;j.

W uzasadnieniu projektu noweli wskazano, ze art. 147 ust. 5 u.d.e. stanowi
,odpowiedz na apel jednostek samorzadu terytorialnego, ktére ze wzgledu na nie-
wystarczajace przygotowanie do stosowania e-Doreczen mogq mie¢ problem z (...)
[korzystaniem z] BAE [bazy adreséw elektronicznych] przy wysytkach korespon-
dencji na szeroka skale (np. wymiarowanie podatku). Jest to duze przedsiewziecie
organizacyjne w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére wymaga dopraco-
wania procedur i przeszkolenia pracownikéw. Dlatego tez w okresie przejsciowym
wprowadza sie (...) [przepis], ktéry umozliwi organom rezygnacje z doreczenia
na adres do doreczen elektronicznych w takich wyjatkowych sytuacjach, jak wy-
sytka masowa korespondencji”®.

Pamieta¢ nalezy, ze wyjatkow nie wolno interpretowac rozszerzajaco. W ra-
mach ,,przestanek organizacyjnych” bedzie zatem mozna uwzgledniac¢ jedynie oko-
licznosci zwiazane z organizacja i funkcjonowaniem systemu doreczenn w danym
podmiocie (u danego nadawcy) o obiektywnym charakterze, stanowigce prze-
szkody nie do przezwyciezenia, uniemozliwiajace stosowanie art. 415 u.d.e. przez
ten podmiot. Nie chodzi tu zatem o przejsciowe przeszkody techniczne, o kto-
rych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.d.e., np. awarie systemu komputerowego,

8 Por. https://www.gov.pl/web/e-doreczenia/materialy3, zaktadka: Przewodnik dla podmiotéw
publicznych - Jak skutecznie wdrozyc e-Doreczenia?, s. 35 [dostep: 26 pazdziernika 2025 r.].
° Z uzasadnienia projektu noweli, Sejm X kadencji, druk nr 761, s. 7.
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zasilania czy tacznosci internetowej, albo ograniczenia spowodowane specyfika
konkretnego rodzaju wysytanego dokumentu uniemozliwiajaca technicznie jego
doreczenie zgodnie z art. 4 lub 5 u.d.e., lecz chodzi tu o organizacyjng niezdolnos¢
danego podmiotu publicznego do wypelnienia obowigzku doreczenia elektronicz-
nego lub hybrydowego. Wedtug Ministerstwa Cyfryzacji ,,Przestanki te muszg by¢
obiektywne, uzasadnione i udokumentowane (do wykazania w ramach postepo-
wania w przypadku zakwestionowania skutecznosci doreczenia)”'°.

4. Rozwazajac zagadnienie charakteru prawnego dokonywanej przez nadawce
oceny istnienia przestanek organizacyjnych, nalezy na wstepie zwrdci¢ uwage,
ze w uzasadnieniu projektu noweli, gdy wyjasniano konstrukcje prawna przewi-
dziangwart. 174 ust. 5 u.d.e., wskazano, ze ,,w okresie przejSciowym wprowadza sie
(...) [przepis], ktéry umozliwi organom rezygnacje z doreczenia na adres do dore-
czen elektronicznych”!!. Naszym zdaniem uzycie przez projektodawce stowa ,re-
zygnacja” bylo dosy¢ niefortunne i moze wywotaé zbedne watpliwosci interpreta-
cyjne w kwestii ustalenia charakteru prawnego czynno$ci podmiotu publicznego
dokonywanej na podstawie art.147 ust. 5 u.d.e.

Po pierwsze, w art. 147 ust. 5 u.d.e. nie uzyto stowa ,rezygnacja”. Nie uzyto
réwniez stow: ,wybor”, rozstrzygniecie” czy ,,decyzja”. Tres¢ art. 147 ust. 5 u.d.e.
wskazuje, ze niestosowanie przepiséw art. 4 i art. 5 u.d.e. przez dany podmiot pu-
bliczny nastepuje z mocy samego prawa, a konkretnie z mocy art. 147 ust. 5 u.d.e.
Do podmiotu publicznego nalezy natomiast wytacznie ocena, czy istnieja ,,prze-
stanki organizacyjne”.

W ramach takiej oceny podmiot publiczny ma obowigzek stwierdzenia, czy
przestanki organizacyjne istniejg. Czynnosc¢ taka nie wigze sie zatem z oswiadcze-
niem woli podmiotu publicznego, lecz z jego oswiadczeniem wiedzy dotyczacym
okolicznosci faktycznych zwiazanych z organizacyjnymi mozliwo$ciami dore-
czania pism zgodnie z art. 4 i art. 5 u.d.e. Nalezaloby wiec przyjaé, ze jest to je-
dynie wewnetrzna, organizacyjna czynnos¢ organu, bedgca czynnoscia faktyczng
(tzw. faktyczna forma dzialania administracji), a nie czynnos$cia prawna*2.

Po drugie, nasuwa sie watpliwo$é, czy czynnosé, o ktérej mowa w art. 147 ust. 5
u.d.e., jest elementem sktadowym kazdej czynnosci doreczenia (proby dokonania
takiej czynnosci), czy tez jest to czynno$¢ w istocie odrebna i niezalezna od czyn-
nosci doreczenia pisma. Z postanowien art. 147 ust. 5 u.d.e. oraz powotanego
wyzej uzasadnienia projektu noweli wynika, ze jest to raczej czynno$¢ odrebna
i niezalezna od czynnosci doreczenia. Stwierdzenie przez organ administracyjny,
ze korespondencja nie moze by¢ doreczona na adres do doreczeri elektronicznych
albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej ze wzgledu na przestanki
organizacyjne, moze by¢ w szczegdlnosci konsekwencjq wielu nieudanych préb

10 Przewodnik dla podmiotéw publicznych — Jak skutecznie wdrozyc e-Doreczenia?, s. 35.

11 Z uzasadnienia projektu noweli, Sejm X kadencji, druk nr 761, s. 7.

12 Por. J. Starosciak, Prawne formy dgziatania administracji, Warszawa 1957, s. 14 i nast,;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 351-357.
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dokonania czynnosci doreczenia, takze w réznych postepowaniach. Uznanie,
ze postanowienia art. 147 ust. 5 u.d.e. odnosza sie do konkretnej czynnosci do-
reczenia w konkretnym postepowaniu, oznaczaltoby, Ze organ administracyjny,
chcac skorzystaé ze zwolnienia z doreczania na adres do doreczen elektronicznych
albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, w kazdym postepowaniu
musialby stwierdzi¢ (wykazac) zaistnienie przestanek organizacyjnych w danej
konkretnej sprawie. Skoro jednak z uzasadnienia projektu noweli wynika, ze ana-
lizowane rozwigzanie umozliwi organom rezygnacje z doreczenia na adres do do-
reczen elektronicznych w takich wyjatkowych sytuacjach, jak np. wysytka masowa
korespondencji, to znaczy, ze zwolnienie z obowigzku stosowania art. 4 i 5 u.d.e.
stanowi konstrukcje odnoszaca sie zbiorczo do okreslonej kategorii postepowan.
Zwolnienie to nie ma zatem charakteru jednostkowego w tym znaczeniu, ze stwier-
dzenie przestanek organizacyjnych w danym postepowaniu miatoby wywotywac
skutki tylko w tym postepowaniu.

Powyzszy wniosek potwierdza naszym zdaniem kaskadowa konstrukcja
art. 39 k.p.a. oraz art. 144 o.p. Otdz z przepisdw tych wynika, ze w pierwszej kolej-
nosci pisma dorecza sie na adres do doreczen elektronicznych, chyba ze doreczenie
nastepuje na konto w systemie teleinformatycznym organu albo w siedzibie organu.
Nastepnie, w przypadku braku mozliwosci doreczenia w ww. sposob, doreczenie
pisma nastepuje przez operatora wyznaczonego z wykorzystaniem publicznej
ustugi hybrydowej albo przez swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione
osoby lub organy. Wreszcie — w przypadku braku mozliwo$ci doreczenia pisma
na adres do doreczen elektronicznych, na konto w systemie teleinformatycznym
organu albo w siedzibie organu oraz z wykorzystaniem publicznej ustugi hybry-
dowej — doreczenie nastepuje przesytka rejestrowang albo za pokwitowaniem przez
swoich pracownikéw lub przez inne upowaznione osoby lub organy.

Przestanke, od ktérej uzaleznione jest doreczenie pisma przesytka rejestrowana,
stanowi brak mozliwo$ci doreczenia pisma na adres do doreczen elektronicznych,
na konto w systemie teleinformatycznym organu lub w siedzibie organu oraz z wy-
korzystaniem publicznej ustugi hybrydowej. Podkreslenia wymaga, ze przestanka
ta zostata uregulowana w sposéb bardzo ogdlny. W zasadzie zatem otwarty jest
katalog sytuacji, ktére wyczerpujq te przestanke. Przyktadowo mozna wskazad,
Ze 7 sytuacjq taka mamy do czynienia, gdy adresat nie posiada adresu do doreczen
elektronicznych, a takze w razie wystapienia réznego rodzaju probleméw technicz-
nych czy organizacyjnych?.

W tym miejscu nalezy jednak dostrzec réznice pomiedzy trescia art. 39 k.p.a.
iart. 144 o.p. a trescig art. 147 ust. 5 u.d.e. Dwa pierwsze przepisy pozwalaja na od-
stapienie od doreczenia pisma na adres do doreczen elektronicznych lub z wyko-
rzystaniem publicznej ustugi hybrydowej w konkretnym postepowaniu i w kon-
kretnej sytuacji zwigzanej z dokonaniem konkretnej czynnosci doreczenia pisma.

13 A. Cebera, A. Goleba, komentarz do art. 39, w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023, LEX; P. Pietrasz, komentarz do art. 144, w:
Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, red. L. Etel, LEX/el. 2024.
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Natomiast wynikajace z art. 147 ust. 5 u.d.e. zwolnienie od doreczania na adres
do doreczen elektronicznych lub z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej
uzaleznione zostato od braku mozliwosci doreczania w ww. sposob ze wzgledu
na przestanki organizacyjne istniejace ogélnie, w objetych ta oceng postepowa-
niach prowadzonych przez dany organ.

5. Nalezy zauwazy¢, ze jakkolwiek stwierdzenie przez podmiot publiczny za-
istnienia ,,przestanek organizacyjnych” nie jest czynnoscig prawng, a wiec forma
dziatania nastawiong na wywotanie skutkéw prawnych, to jednak moze doprowa-
dzi¢ do powstania skutkdw prawnych z mocy prawa. W efekcie stwierdzenia przez
,hnadawce” istnienia ,przestanek organizacyjnych”, z woli ustawodawcy zmianie
ulega bowiem ustawowa zasada dotyczaca sposobu doreczania przez organ kore-
spondencji, w tym m.in. decyzji administracyjnych. Stwierdzenie istnienia takich
przestanek przez podmiot publiczny skutkuje mianowicie z mocy prawa swoistym
zwolnieniem z obowigzku doreczania pism na adres do doreczen elektronicznych
lub z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowe;.

Co wiecej, te skutki prawne wywolywane sg nie tylko w sferze wewnetrznej,
lecz takze — posrednio — na zewnatrz, w odniesieniu do podmiotéw spoza struktury
administracji publicznej, a konkretnie: adresatéw korespondencji, ktérzy w nastep-
stwie stwierdzenia istnienia przestanek organizacyjnych zostaja pozbawieni prawa
do otrzymania pisma od danego podmiotu publicznego na swdj adres do doreczen
elektronicznych, ktére to prawo mozna wyprowadzi¢ z powotanego art. 7 ust. 1
u.d.e. Chociaz zatem art. 147 ust. 5 u.d.e. ktadzie nacisk wylacznie na ocene istnienia
»przestanek organizacyjnych”, co zdawatoby sie przemawia¢ za wewnetrznym cha-
rakterem tej oceny**, to nie mozna traci¢ z pola widzenia tego, ze posrednio wywotuje
skutki prawne na zewnatrz. Skutki te odnoszg sie do kazdego podmiotu, ktéry bedac
strong postepowania administracyjnego lub podatkowego, oczekuje doreczenia
pisma przez organ administracyjny na adres do doreczen elektronicznych. Konse-
kwencja wadliwos$ci dokonanej oceny o istnieniu ,,przestanek organizacyjnych” moze
by¢ wadliwo$¢ zaréwno wszczynania i prowadzenia postepowan, jak i doreczenia
aktéw administracyjnych wydawanych przez organ wobec podmiotéw zewnetrz-
nych, powodujaca, Ze nie wywotaja one skutku prawnego wobec adresatéw.

6. W art. 147 ust. 5 u.d.e. ustawodaweca nie uregulowat, czy i ewentualnie w ja-
kiej formie podmiot publiczny ma dokonaé uzewnetrznienia tresci dokonanej oceny
istnienia ,,przestanek organizacyjnych”, od ktérych spetnienia zalezny jest skutek
w postaci braku obowigzku doreczania pism na adres do doreczen elektronicznych
albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, i stwierdzenia, ze takowe

wystapity.

14 P, Pietrasz, Nowelizacja ustawy o doreczeniach elektronicznych, a doreczenia elektroniczne
w postepowaniu podatkowym prowadzonym przez samorzqdowe organy podatkowe po 1 stycznia 2025r.,
,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2025, nr 2, s. 20 i nast.
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Naszym zdaniem podmiot publiczny po stwierdzeniu zaistnienia przestanek,
od ktérych spetnienia zalezne jest zastosowanie art. 147 ust. 5 u.d.e., powinien do-
konaé uzewnetrznienia swojej oceny, ktdérej nastepstwem jest zwolnienie z dore-
czania pism na adres do doreczen elektronicznych lub z wykorzystaniem publicznej
ustugi hybrydowej w catosci lub w okreslonym zakresie. Zaniechanie uzewnetrz-
nienia zaistnienia przestanek organizacyjnych moze bowiem spowodowac watpli-
wosci, czy dany podmiot publiczny w ogdle dokonat takiej oceny i czy stwierdzit za-
istnienie przestanek organizacyjnych, a w konsekwencji — czy zaistniaty podstawy
do zwolnienia z mocy prawa tego podmiotu publicznego z doreczania pism na adres
do doreczen elektronicznych.

Powstaje jednak pytanie, w jaki sposob to uzewnetrznienie oceny o zaistnieniu
przestanek organizacyjnych powinno nastgpi¢, by mozna byto uznac, ze nastgpito
skuteczne doreczenie w inny sposéb niz na adres do doreczen elektronicznych albo
z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowe;j.

Ministerstwo Cyfryzacji'® oraz doktryna!® wskazuja, ze przyczyny organiza-
cyjne, o ktérych mowa w art. 147 ust. 5 u.d.e., moga by¢ powotane w adnotacji
dotaczonej do akt sprawy zgodnie z art. 72 k.p.a. badz art. 177 o.p. albo wynikaé
z przyjetych w danym podmiocie regulacji wewnetrznych (np. instrukeji kancela-
ryjnej, regulaminu wewnetrznego).

Ze wzgledu na to, ze kwestia doreczenn ma w postepowaniu administracyjnym
i podatkowym okreslong doniostos¢ prawna, warunkujaca w szczegdlnosci pra-
widltowe wszczecie postepowania i jego zakonczenie, a takze warunkujaca uru-
chomienie kontroli instancyjnej tego postepowania oraz jego kontroli sadowej,
informacja o istnieniu przestanek organizacyjnych powinna by¢ znana stronom
i uczestnikom postepowania. Musza bowiem one mie¢ wiedze o tym, w jaki
sposob organ bedzie z nimi korespondowat, tj. czy bedzie im doreczal pisma
na adres do doreczen elektronicznych. Wydaje sie, ze podmiot publiczny (organ
administracji publicznej) nie ma wprawdzie obowigzku zataczania oswiadczenia
o wystgpieniu przestanek organizacyjnych do akt kazdej indywidualnej sprawy,
jednakze — naszym zdaniem - przy pierwszej czynno$ci w sprawie powinien in-
formacje o istnieniu takiego oswiadczenia zamiesci¢. Informacja powyzsza musi
wynikac z akt sprawy, co bedzie umozliwiato takze organowi drugiej instancji i sa-
dowi administracyjnemu dokonanie kontroli prawidtowosci proceduralnej, ktorej
waznym elementem jest prawidlowos¢ doreczen. Organ powinien wiec umozliwié¢
zapoznanie sie z przestankami organizacyjnymi stanowiacymi przeszkode w do-
reczaniu na adres do doreczen elektronicznych albo z wykorzystaniem publicznej
ustugi hybrydowej i przedtozy¢ to oSwiadczenie i jego uzasadnienie na zadanie
strony postepowania, organu odwotawczego lub sadu administracyjnego kontro-
lujacych wydana decyzje w postepowaniu, w ktérym nie miaty zastosowania prze-
pisy o doreczeniach na adres do doreczen elektronicznych.

15 Przewodnik dla podmiotéw publicznych — Jak skutecznie wdrozyc e-Doreczenia?, passim.
6 M. Wilbrandt-Gotowicz, komentarz do art. 147, w: Doreczenia elektroniczne. Komentarz, red.
M. Wilbrandt-Gotowicz, Warszawa 2025, s. 803 i nast.
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Naszym zdaniem, majac na uwadze konstytucyjng zasade demokratycznego
panstwa prawnego, w ktdérej zawiera sie m.in. prawo do dobrej administracji, jak
roéwniez procesowe zasady prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie
jegouczestnikdw do wtadzy publicznej, w tym do organéw administracyjnych (art. 8
§ 1 k.p.a.iart. 121 § 1 o.p.), a takze zasady informowania (art. 9 k.p.a. i art. 121
§ 2 0.p.), optymalne wydaje sie zawarcie informacji o niedoreczaniu przez dany
podmiot publiczny pism na adres do doreczen elektronicznych do konca 2025 r.
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej danego podmiotu pu-
blicznego. Opublikowanie w Biuletynie Informacji Publicznej nie powinno by¢
traktowane jako warunek obowiazywania takiego oswiadczenia, ale dzieki niemu
dostep do informacji o wydaniu przez organ takiego oswiadczenia bylby utatwiony,
co zminimalizowatoby ewentualne przyszte watpliwosci w tym zakresie.

7. W naszej opinii ustawowe zastrzezenie, Ze ,,istnienie przestanek organizacyj-
nych ocenia nadawca”, stanowi wytacznie wskazanie podmiotu, ktéry ma dokonac
czynnosci stwierdzenia przestanek organizacyjnych. Nie oznacza to natomiast,
ze ta ocena przez nadawce stanowi¢ moze wynik jedynie jego subiektywnej i do-
wolnej oceny, ktéry nie podlegalby zadnej kontroli. Uzewnetrzniona bowiem czyn-
nos¢ w postaci dokonanej przez ten organ oceny co do zaistnienia przestanek orga-
nizacyjnych, od ktérych stwierdzenia zalezy zwolnienie z doreczania pism na adres
do doreczen elektronicznych albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej,
niewatpliwie wptywa na przebieg postepowania administracyjnego, a konkretnie —
moze wykluczy¢ dwa z dostepnych kanatéw komunikacji w tym postepowaniu.
W tym miejscu rozwazenia zatem wymaga, kto, w jakiej formie i z jakim skutkiem
moze kontrolowacd te przewidziana w art. 147 ust. 5 u.d.e. czynnos¢ organu admini-
stracyjnego zwiazang z oceng wystapienia przestanek organizacyjnych.

Naszym zdaniem ta czynno$¢ organu powinna by¢ traktowana jako jeden z ele-
mentédw podlegajacych kontroli w administracyjnym toku instancji, a nastepnie
kontroli w toku postepowania sgdowoadministracyjnego. W tym drugim zakresie
nalezy rozwazy¢ zaréwno kontrole posrednia, jak i kontrole bezposrednia.

8. Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do kontroli instancyjnej w toku poste-
powania administracyjnego oraz podatkowego, nalezy podkresli¢, ze niewatpliwie
w ramach weryfikacji rozstrzygnieé, ktére zwieniczyty to postepowanie w pierw-
szej instancji, organ odwotawczy ma obowiazek sprawdzenia prawidtowosci do-
konywania doreczen pism w tym postepowaniu. W ramach bowiem postepowania
odwotawczego, prowadzonego zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci, organ odwo-
tawczy powinien w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy istnieje przedmiot tej kon-
troli, a zatem czy decyzja zakwestionowana odwotaniem zostata prawidtowo dore-
czona, czyli czy weszta do obrotu prawnego.

Wedtug nas oznacza to, ze w ramach kompetencji tego organu pozostaje row-
niez weryfikacja oceny organu pierwszej instancji co do wystapienia przestanek or-
ganizacyjnych uniemozliwiajacych temu organowi doreczanie pism na adres do do-
reczen elektronicznych albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej. Bedzie
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to wiec dodatkowy element, ktdry musi by¢ przeanalizowany i oceniony przez
organ odwotawczy w toku kontroli instancyjnej. Aby przeprowadzenie tej kontroli
byto mozliwe, organ pierwszej instancji wskazac musi te okolicznosci, ktére uznat
za przeszkody organizacyjne. Skuteczno$¢ zas tego wskazania istnienia przestanek
zalezna bedzie od prawidtowego ich wykazania. Ciezar tego wykazania spoczywa
natomiast na organie pierwszej instancji i warunkuje uznanie doreczenia za prawi-
dtowe.

Powyzszy sposéb kontroli czynnosci organu administracyjnego odnoszacej sie
do wystapienia przestanek organizacyjnych dotyczy¢ moze tylko postepowania
przed organem pierwszej instancji. Ze wzgledu na dwuinstancyjno$é postepowania
administracyjnego oraz podatkowego poza tego rodzaju kontrola instancyjna pozo-
stang bowiem czynnosci doreczenia dokonywane przez organy drugoinstancyjne,
co oczywiscie nie wyklucza ich sadowej kontroli.

9. Przechodzac do udzielenia odpowiedzi na pytanie o mozliwo$¢ kontroli przez
sad administracyjny analizowanej czynnosci organu administracyjnego stwierdza-
jacej wystapienie przestanek organizacyjnych, w pierwszej kolejnosci stwierdzi¢
nalezy, ze kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady administra-
cyjne (art. 184 Konstytucji RP'”) oznacza kompetencje sadow do kontroli zgodnosci
z prawem materialnym i procesowym zaskarzonych aktéw lub czynnosci (bezczyn-
nosci) organéw administracyjnych konczacych postepowanie (np. decyzji admini-
stracyjnych). Ta kontrola legalnosci obejmuje zatem réwniez kontrole zgodnosci
z prawem procedury, ktéra doprowadzita do wydania aktu i jego wejscia do ob-
rotu prawnego, w tym wiec takze kontrole dochowania przez organ wymogdéw
prawidtowego doreczenia wydanego aktu administracyjnego. W ramach badania
w danej sprawie przez sad zgodnosci zaskarzonej decyzji z prawem procesowym
kontroli musi kazdorazowo podlega¢ prawidlowos¢ doreczen w toku przeprowa-
dzonego przez organ postepowania, gdyz moze sie to przektadac¢ bezposrednio
w szczegolnosci na kwestie prawidtowosci jego wszczecia i zakonczenia przez sku-
teczne wejscie do obrotu prawnego rozstrzygajacej te sprawe decyzji administra-
cyjnej. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktérej organ administracyjny do-
konat wadliwej oceny zaistnienia przestanek organizacyjnych, co w konsekwencji
mogto oznaczad, ze doreczenie pism przez ten podmiot w inny sposéb niz na adres
do doreczen elektronicznych stanowito w istocie naruszenie prawa. W ramach sa-
dowoadministracyjnej kontroli miesci¢ sie zatem bedzie takze ocena, czy doszto
do wystapienia przestanek organizacyjnych, co posrednio potwierdza art. 134 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi'®, ktory przewiduje, ze sad administracyjny ma obowigzek poddac kon-
troli wszystkie akty i czynnosci podjete i dokonane w granicach sprawy administra-
cyjnej zakonczonej zaskarzong decyzjq administracyjna.

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.
8 Dz.U.z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.
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Nalezy przyja¢, ze sadowi kontrolujacemu decyzje administracyjna wydang
w postepowaniu, w ktérym nie miaty zastosowania przepisy o doreczeniach na adres
do doreczen elektronicznych albo z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej,
organ administracyjny powinien umozliwi¢ zapoznanie sie z oSwiadczeniem (ocenag),
o ktérym mowa w art. 147 ust. 5 u.d.e. To o$§wiadczenie organu stwierdzajace wysta-
pienie przestanek organizacyjnych bedzie jednym z elementéw podlegajacych ocenie
sadu w indywidualnej sprawie w ramach ustalania zgodnosci z prawem zaskarzonej
decyzji. Precyzyjnie rzecz ujmujac: przedmiotem tej oceny beda przestanki organiza-
cyjne, ktdre stanowity podstawe do uznania przez organ, ze uzasadnialy one zwol-
nienie z obowiazku e-Doreczen. Ponownego podkreslenia bowiem wymaga, ze samo
oswiadczenie jest jedynie oswiadczeniem wiedzy, a nie woli.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy uznac, ze w postepowaniu zaréwno admi-
nistracyjnym, jak i sgdowoadministracyjnym moze doj$¢ do nietypowej sytuacji,
gdy mianowicie dokonanie przez organ administracyjny oceny istnienia przestanek
organizacyjnych zwalniajacych z obowigzku e-Doreczen (a wiec czynnosci odno-
szacej sie do wskazanej przez organ kategorii postepowan, a nie wytgcznie do kon-
kretnego postepowania) bedzie przedmiotem kontroli w poszczegdlnych indywi-
dualnych sprawach administracyjnych i sadowoadministracyjnych. Nie mozna
wykluczyé, ze bedaca wynikiem tej kontroli ocena bedzie w réznych sprawach od-
mienna.

Powstaje w zwiazku z tym pytanie o mozliwos¢ dokonania bezposredniej i abs-
trakcyjnej kontroli tej czynnosci stwierdzajacej istnienie przestanek organizacyj-
nych przez inny organ administracyjny lub sad.

10. Rozwazajac kwestie ewentualnego podlegania czynnosSci oceny istnienia
przestanek organizacyjnych zwalniajacych z obowiazku e-Doreczen nadzorowi wo-
jewody (w przypadku czynnosci organéw samorzadu terytorialnego), wydaje sie,
ze nalezy to wykluczyé. Wprawdzie czynnosci tej nie wskazuje wprost wytaczenie
z nadzoru przewidziane w art. 102 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?, gdyz nie jest ,decyzja indywidualng w sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej, wydawang przez organy gmin, ich zwigzkéw lub samorza-
dowe kolegia odwotawcze”?°. Jest ona jednak objeta wynikajacym z tego przepisu
ogolnym wytaczeniem od ingerencji nadzorczej w jurysdykcje administracyjng?’.
Czynnos¢ ta nie jest bowiem zadna z form dziatania organéw gminy (samorzadu te-
rytorialnego) objetych nadzorem. Ustawowy katalog form dziatania poddany nad-
zorowi, obejmujacy uchwaty organu stanowiacego samorzadu terytorialnego (bez
wzgledu na ich przedmiot) i przepisy porzadkowe organu wykonawczego (porzad-
kowe akty prawa miejscowego wydane w przypadkach niecierpiacych zwtoki przez

19 Dz.U.z2025r. poz. 1153; dalej: u.s.g.

20 Analogicznie: art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm.; dalej: u.s.p.) oraz art. 88 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2025 r. poz. 581; dalej: u.s.w.).

21 D.Dabek, komentarz do art. 102, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2022.
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organ wykonawczy), jest zamkniety. W swietle konstytucyjnej zasady samodziel-
nosci samorzadu terytorialnego jest oczywiste, ze przepisy o nadzorze nie moga
by¢ interpretowane rozszerzajaco. Wobec zatem nieobjecia innych zarzadzen wojta
(burmistrza lub prezydenta) tym ustawowym katalogiem, nalezy naszym zdaniem
uznad, ze oswiadczenie organu gminy stwierdzajace wystapienie przestanek orga-
nizacyjnych zwalniajacych z obowiazku e-Doreczen nie jest objete kompetencjami
nadzorczymi. Zawarta w art. 102 u.s.g. regulacja podkresla rozdzielenie trybu nad-
zoru nad samorzadem i trybu kontroli w toku instancji. Dopuszczanie nadzorczej
ingerencji wobec czynno$ci podjetej na podstawie art. 147 ust. 5 u.d.e. oznaczatoby
naruszenie podstaw, na ktdrych opiera sie administracyjne postepowanie jurysdyk-
cyjne uregulowane w Kodeksie postepowania administracyjnego i w Ordynacji po-
datkowe;j.

11. Przechodzac do problematyki bezposredniej sadowoadministracyjnej kon-
troli czynno$ci przewidzianej w art. 147 ust. 5 u.d.e., nalezy rozwazy¢ dopuszczal-
no$¢ zastosowania regulacji prawnych zawartych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Czynno$¢, o ktdrej stanowi art. 147 ust. 5 u.d.e., nie jest w naszej ocenie czyn-
noscia z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa, o ktdrej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Przepis
ten przewiduje, Ze , Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady ad-
ministracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na: [m.in.] (...) inne niz okre-
$lone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wylgczeniem
aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okre-
$lonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego (...), postepowan okreslonych w dziatach IV, Vi VI ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (...), postepowan, o ktérych mowa w dziale Vw roz-
dziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(...), oraz postepowan, do ktérych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw”.
Doda¢é nalezy, ze przepis ten obejmuje dziatania organdéw administracji rzadowej
oraz samorzadowe;j.

W orzecznictwie i doktrynie jednolicie podkre$la sie, Ze zakres aktow lub czyn-
nosci objetych sadowa kontrolg na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. jest szeroki,
obejmuje nie tylko akty lub czynnosci dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wyni-
kajacych z aktéw je konkretyzujacych, lecz takze akty lub czynnosci administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw powstatych ex lege??, co uzasad-
niane jest koniecznoscia zagwarantowania jak najszerszego prawa do sadu. Za-
rowno jednak w orzecznictwie sadow administracyjnych?®, jak i w przewazajacej
wiekszosci dorobku nauki prawa administracyjnego®* wskazuje sie, ze do innych

22 Por. M. Bogusz, Glosa do postanowienia WSA w Bydgoszczy z 15 lipca 2005 r., II SAB/Bd 23/04,
OSP 2006, z. 3, s. 141.

% Por. m.in. wyrok NSA z 20 listopada 2008 r., I OSK 611/08, CBOSA.

24 Por. m.in. K. Klonowski, Kontrola sqdowoadministracyjna ,,innych aktéw lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczqcych uprawnien lub obowiqgzkow, wynikajgcych z przepiséw prawa”
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aktéw i czynnosci przewidzianych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. mozna zaliczy¢ tylko
takie, ktére maja charakter indywidualny. Natomiast ocena wydana na podstawie
art. 147 ust. 5 u.d.e. nie ma charakteru indywidualnego w tym znaczeniu, ze nie
jest adresowana do konkretnego podmiotu spoza sfery administracji publicznej
i nie wywotuje skutkéw prawnych wylacznie w odniesieniu do tego podmiotu,
gdyz — jak juz wskazano — stwierdzenie wystapienia przestanek organizacyjnych
rodzi skutki prawne odnoszace sie do kazdego podmiotu bedacego strong poste-
powan administracyjnych lub podatkowych, ktéremu organ nie bedzie doreczat
pism na adres do doreczen elektronicznych. Postuluje sie wprawdzie poddanie kon-
troli sadowoadministracyjnej aktow o charakterze generalno-konkretnym na tych
samych zasadach co akty i czynnosci indywidualne?®, ale to wymagatoby inter-
wencji ustawodawcy.

Skoro zatem aktywnos¢ organu administracyjnego przewidziana w art. 147
ust. 5 u.d.e. sprowadza sie w istocie do ztozenia oswiadczenia wiedzy, i to o gene-
ralnym charakterze, trudno zaliczy¢ ja do kategorii dziatari administracji opisanych
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Nalezy wiec uzna¢, ze w obecnym stanie prawnym czyn-
nos¢ organu administracyjnego, o ktérej stanowi art. 147 ust. 5 u.d.e., nie miesci sie
w katalogu czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

12. Naszym zdaniem w odniesieniu do czynnosci, o ktérej mowa w art. 147
ust. 5 u.d.e., nie znajda rowniez zastosowania art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. w zw. z art. 101
ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.w. lub art. 63 ust. 1 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie?s,
a wiec przepisy obejmujqce kognicjq sqdéw administracyjnych akty prawa miejsco-
wego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw admi-
nistracji rzadowej. Skoro czynnos¢ przewidziana w art. 147 ust. 5 u.d.e. jest je-
dynie oswiadczeniem wiedzy, a nie oswiadczeniem woli organu, to znaczy, Ze nie
ma ona charakteru normatywnego, tj. nie zawiera norm prawnych, ktére by bez-
posrednio tworzyly, zmieniaty lub znosily okreslone stosunki prawne. Juz sam
brak normatywnosci przesadza o tym, ze nie moze by¢ ona kwalifikowana jako
akt prawa miejscowego. Wprawdzie to oswiadczenie wiedzy organu dotyczace
kwestii organizacyjnych zwiazanych z doreczeniami moze doprowadzi¢ do wywo-
tania okreslonych skutkéw prawnych, o czym byta mowa powyzej, ale powtorzyc
raz jeszcze nalezy, ze wynikajq one z mocy prawa (z mocy art. 147 ust. 5 u.d.e.),
powstaja bowiem w przypadku zaistnienia okreslonych przez ustawe okolicz-
nosci faktycznych (,przestanek organizacyjnych”), ktérych wystapienie jedynie
stwierdza organ.

zart. 382 pkt4p.p.s.a.,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 5, s. 52 i 54; B. Adamiak, Z problematyki
wtasciwosci sqdow administracyjnych (art. 3 § pkt 4 p.p.s.a.), ZNSA 2006, nr 2, s 9 i nast.; M. Masternak,
Akty i czynnosci inne niz decyzje i postanowienia, w: System sqdownictwa administracyjnego, t. 2, Zakres
podmiotowy i przedmiotowy postepowania sqdowoadministracyjnego, red. G. Laszczyca, W. Piatek,
Warszawa 2025, s. 267.

25 M. Masternak, op. cit., s. 267 i nast.

2 Dz.U.z 2025 r. poz. 428.
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Argumentem uzasadniajacym poglad, ze czynnos¢ przewidziana w art. 147
ust. 5 u.d.e. nie jest aktem prawa miejscowego, jest réwniez to, ze czynnosc ta jest
podejmowana przez ,nadawce”, czyli w postepowaniu administracyjnym i podat-
kowym przez organ prowadzacy to postepowanie i wydajacy decyzje administra-
cyjna. Najczesciej wiec tymi podmiotami bytyby takie organy, ktére nie mieszcza sie
w konstytucyjnym katalogu terenowych organéw administracji rzadowej i organéw
samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 94 Konstytucji RP. W przypadku
decyzji samorzadowych takim ,nadawcg” jest najczeSciej nie organ stanowiacy
gminy, lecz wdjt (burmistrz, prezydent), czyli organ wykonawczy gminy, bo to on
najczesciej wydaje decyzje administracyjne. Jak wiadomo za$, stanowienie prawa
miejscowego nalezy co do zasady do kompetencji organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, natomiast organ wykonawczy ustawowo upowazniony
jestjedynie do stanowienia przepiséw porzadkowych, i to tylko w przypadkach nie-
cierpiacych zwtoki.

Skoro zatem czynno$¢ przewidziana w art. 147 ust. 5 u.d.e. nie ma cech pozwa-
lajacych zakwalifikowac ja jako akt prawa miejscowego, sadowoadministracyjna
kontrola tej czynnosci na podstawie art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. nie jest mozliwa.

13. Uruchomienie sadowoadministracyjnej kontroli analizowanej czynnosci
nie wydaje sie rowniez mozliwe na podstawie art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. wzw. z art. 101
ust. 1 u.s.g. lub art. 87 ust. 1 u.s.p. Przepisy te przewiduja mozliwo$¢ wniesienia
skargi na akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdéw inne
niz okreslone w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a., podejmowane w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej, bedacych czynnosciami prawnymi?, przyznajacymi upraw-
nienia lub stwierdzajacymi badz naktadajacymi obowigzki, tworzgcymi lub zno-
szacymi stosunki prawne?®. Czynnos¢ przewidziana w art. 147 ust. 5 u.d.e. nie
jest czynnos$cia prawna, lecz jest dziataniem faktycznym, nie przyznaje upraw-
nien ani nie naktada obowigzkdw, nie stwierdza uprawnien lub obowiazkéw ani
nie tworzy i nie znosi istniejacego stosunku prawnego. Takze zatem przytoczone
przepisy, obejmujace kognicja akty samorzadowe podjete w sprawach z zakresu
administracji publicznej inne niz akty prawa miejscowego, nie moga stanowi¢ pod-
stawy do uruchomienia bezposredniej sagdowoadministracyjnej kontroli czynnosci
z art. 147 ust. 5 u.d.e.

14. Podsumowujac przeprowadzone w artykule rozwazania, nalezy doj$é¢
do wniosku, ze problematyczne jest jednoznaczne zaklasyfikowanie czynnosci,
o ktdrej stanowi art. 147 ust. 5 u.d.e., do konkretnej prawnej formy dziatania ad-
ministracji publicznej. Prawidtowa zas prawna klasyfikacja w tym zakresie sta-
nowi podstawe dla udzielenia odpowiedzi na pytanie o mozliwo$¢ kontroli takiego

2 D. Gregorczyk, Istota i sqdowa kontrola innych aktéw organéw samorzqdu terytorialnego,
w: System sqdownictwa administracyjnego, t. 2, Zakres podmiotowy i przedmiotowy postepowania
sqgdowoadministracyjnego, red. G. Laszczyca, W. Piatek, Warszawa 2025, s. 357 i nast.

28 Por. uchwaty NSA: z 26 czerwca 2014 r., I OPS 14/13, ONSAiWSA 2015, nr 1, poz. 2; z 4 lutego
2008 ., 1OPS 3/07, ONSAIWSA 2008, nr 2, poz. 21.
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dziatania organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym i sa-
dowoadministracyjnym.

Dokonana w artykule analiza cech charakterystycznych czynnosci polegajacej
na ocenie przez podmiot publiczny, Ze istnieja przestanki organizacyjne uniemozli-
wiajace doreczenie korespondencji na adres do doreczen elektronicznych albo z wy-
korzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, prowadzi do wniosku, ze mamy w tym
przypadku do czynienia z czynnoscig materialno-techniczng podmiotu publicz-
nego. Nie sposob jednak nie zauwazy¢, ze konsekwencja takiej czynnosci sg naste-
pujace z mocy prawa skutki prawne w postaci swoistego zwolnienia podmiotu pu-
blicznego z obowiazku doreczania pism na adres do doreczen elektronicznych albo
z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, odnoszace sie réwniez do pod-
miotéw spoza struktury administracji publicznej, a konkretnie — do adresatéw ko-
respondencji, ktorzy zostaja pozbawieni prawa do otrzymania pisma od danego
podmiotu publicznego na swdj adres do doreczen elektronicznych. Z tego powodu
uwazamy, ze nalezy obja¢ te czynnos¢, przewidziang w art. 147 ust. 5 u.d.e., po-
srednig kontrolg dokonywang zaréwno w toku instancji przez organ odwotawczy,
jak i w toku postepowania sgdowoadministracyjnego, w ramach kontroli legalnosci
aktu konczacego postepowanie administracyjne lub podatkowe.

Odmiennie natomiast wyglada kwestia bezposredniej kontroli takiej czynnosci.
Oté6z czynnos$é, o ktérej mowa w art. 147 ust. 5 u.d.e., nie moze by¢ przedmiotem
bezposredniej sadowoadministracyjnej kontroli, nie jest ona bowiem ani tzw. inng
czynnoscig z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ani aktem prawa miejscowego lub innym aktem
organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawie z zakresu administracji
publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 5i 6 p.p.s.a.
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Summary

of the article: Waiver of the e-Service obligation due to organizational conditions -
legal nature and rules of reviews

The purpose of this article is to answer the question of whether the action of a public en-
tity, which is also a public administration body, taken on the basis of Article 147(5) of the Act
on Electronic Delivery, consisting in the assessment of the occurrence of so-called organiza-
tional prerequisites, is subject to review in the course of administrative and tax proceedings
and to review by an administrative court.

The analysis carried out in the article led to the conclusion that an action taken on the
basis of Article 147(5) of the Act on Electronic Delivery should be subject to indirect review,
both during proceedings by the appeal body and during administrative court proceedings,
as part of the review of the act concluding the administrative or tax proceedings. However,
under the current legal framework, there is no legal basis for direct control of such actions.

Keywords: administrative proceedings, administrative court proceedings, electronic
service of documents
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Brak formalny podania w postepowaniu administracyjnym
0golnym i w postepowaniu podatkowym

Streszczenie: Podanie w postepowaniu administracyjnym ogélnym i w postepowaniu po-
datkowym musi spelniac¢ okreslone wymogi formalne. Wniesienie podania obarczonego bra-
kami formalnymi sprawi, ze organ prowadzacy postepowanie uruchomi procedure naprawcza
majaca na celu usuniecie braku formalnego podania. Nieuzupelnienie braku formalnego po-
dania bedzie skutkowalo pozostawieniem podania bez rozpatrzenia. Z uwagi na znaczenie
uzupelniania brakéw formalnych podania, a takze konsekwencje zastosowania instytucji
pozostawienia podania bez rozpatrzenia przez organ administracji publicznej, wazne jest,
by to postepowanie gwarantowato stronie jak najpetniejsza ochrone, w tym prawo do obrony.
Mozliwos¢ weryfikacji decyzji organu administracji publicznej jest jednym ze standardéw dobrej
administracji, a odpowiednie przepisy prawne powinny go stronie postepowania gwarantowac.

Artykut ten ma na celu poréwnanie obowigzujacych rozwigzan prawnych w przedmiocie
uzupetniania brakéw formalnych podania w postepowaniu administracyjnym ogoélnym
iw postepowaniu podatkowym.

Stowa klucze: postepowanie administracyjne ogodlne, postepowanie podatkowe, braki
podania, pozostawienie podania bez rozpoznania

1. Wprowadzenie

odanie — wniesione zaréwno w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
jak i w postepowaniu podatkowym — moze mie¢ braki i niejednokrotnie
je posiada. Braki okreslane jako braki formalne! majg co do zasady cha-
rakter wad sanowalnych i sa uzupelniane w trakcie procedury naprawczej?

! Braki formalne nalezy odrézni¢ od brakéw materialnoprawnych. Dotycza one formy i tresci pisma.
Do brakéw formalnych, ktére beda uruchamiaé procedure okreslong w art. 64 § 2 Kodeksu postepowania
administracyjnegoiart. 169 § 1 Ordynacji podatkowej zaliczy¢ mozna: brak okreslenia zadania strony, brak
podpisu na podaniu, brak zalaczonego pelnomocnictwa, w sytuacji gdy strona dziata przez pelnomocnika,
oraz braki wynikajace z niespelnienia wymagan okreslonych w przepisach szczegdlnych, np. brak wyma-
ganych prawem zalacznikéw, brak w postaci nieztozenia wniosku na odpowiednim formularzu.

2 M. Kaminski, w: System prawa administracyjnego procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2,
cz. 3, Czynnosci procesowe w postepowaniu administracyjnym ogélnym, red. G. Laszczyca, A. Matan,
Warszawa 2021, s. 149; J. Wyporska-Frankiewicz, Pozostawienie podania bez rozpoznania w swietle
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego a standardy wspdtczesnej administracji, w: Stan-
dardy wspétczesnej administracji i prawa administracyjnego, red. Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-
-Przytecka, Warszawa — 1L.6dz 2019, s. 450, LEX. Terminy: ,procedura naprawcza” czy ,procedura
umozliwiajaca sanowanie brakéw formalnych”, mozna spotkaé réwniez w orzecznictwie sgdowym,;
zob. np. wyrok NSA z 15 lutego 2017 r., II GSK 4237/16, CBOSA.
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w ogdlnym postepowaniu administracyjnym na podstawie rozwiazan prawnych
zawartych w art. 64 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego® oraz w postepowaniu podatkowym na podstawie art. 169 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa*.

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej przy-
jely zasade ograniczonego formalizmu w zakresie nie tylko formy, lecz takze tresci
podania. Umozliwiaja one stronie wniesienie podania na pi$mie, za pomoca telefaksu
lub ustnie do protokotu, za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej, tj. na adres
do doreczen elektronicznych lub za posrednictwem konta w systemie teleinforma-
tycznym organu administracji publicznej (odpowiednio: organu podatkowego), ale
przede wszystkim umozliwiaja rozpatrzenie sprawy zgodnie z intencja wnoszacego®.
Powyzsze obliguje, by przez podanie na gruncie Kodeksu i Ordynacji podatkowej
rozumie¢ wszelkie oswiadczenia sktadane przez strony i innych uczestnikéw poste-
powania skierowane do organu administracji publicznej w przypadku postepowania
administracyjnego oraz do organu podatkowego w przypadku postepowania podat-
kowego. Moga to by¢ zatem réznego rodzaju zadania (zadanie wszczecia postepo-
wania, zadanie przeprowadzenia okreslonego dowodu, zadanie wznowienia poste-
powania, zadanie stwierdzenia niewaznosci decyzji), jak tez odwotanie, zazalenie
czy prosba o przywrdcenie terminu®. Wazne jest, by takie podanie oprécz okreslo-
nego zadania zawieralo wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres (réwniez
w przypadku ztozenia podania w formie elektronicznej), a takze by czynito zados¢
innym wymaganiom okreslonym w przepisach szczegdlnych, podanie zas wniesione
na pismie albo ustnie do protokotu — by zostato podpisane przez wnoszacego’.

Jak trafnie zauwazono w literaturze przedmiotu, przestrzeganie przez organ
prowadzacy postepowanie ograniczonych wymagan formalnych co do tresci i formy
pisma ma fundamentalne znaczenie dla ochrony interesu prawnego strony. Usta-
lenie bowiem przez organ, ze podanie spetnia stawiane mu wymogi formalne, daje
stronie pewnos¢, Ze jej czynnos¢ procesowa — polegajaca np. na ztozeniu wniosku
0 wszczecie postepowania — wywota okreslony skutek prawny, a tres¢ jej zadania
bedzie przedmiotem rozpatrywanej sprawy®.

Niezaleznie od powyzszegow tych dwdch regulacjach prawnych prawodawca okreslit
minimalne wymogi formalne podania, ktérych spelnienie jest warunkiem rozpoznania

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a. lub Kodeks.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.;
dalej: o.p. lub Ordynacja podatkowa.

5 W judykaturze ugruntowane jest stanowisko, ze ,,0 tym, jaki charakter ma pismo strony, decy-
duje sama strona. Jesli charakter wniesionego pisma budzi watpliwosci, organ administracji ma obo-
wiazek wyjasni¢ rzeczywistg wole strony” — wyrok NSA z 17 czerwca 2010 r., I OSK 202/10, CBOSA.

6 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa — Poznan 1992,
s. 172-173; 1. Nowak, Braki formalne podart na gruncie procedury podatkowej (cz. I), ,,Procedury Admi-
nistracyjne i Podatkowe” 2020, nr 3, s. 19.

7 Zob. art. 63 § 3k.p.a.iart. 168 § 3 0.p.

8 H. Knysiak-Sudyka, Wymagania formalne podania, w: System prawa administracyjnego proceso-
wego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 2, cz. 3, Czynnosci procesowe w postepowaniu administracyjnym
0gdlnym, red. G. Laszczyca, A. Matan, Warszawa 2021, s. 218-219.
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i zalatwienia sprawy zgodnie zadaniem wnoszacego. Uchybienie tym wymogom przez
whniesienie podania zawierajacego braki formalne okreslone w art. 64 § 2 k.p.a.iart. 169
§ 1 o.p. oraz ich nieusuniecie we wskazanym terminie uniemozliwia wszczecie postepo-
wania przez upowazniony do tego organ i tym samym de facto uwolnia go od obowigzku
prowadzenia postepowania w konkretnej sprawie, a w konsekwencji — od wydania de-
cyzji. W doktrynie i judykaturze® wskazuje sie, ze wstepna analiza podania przez badanie
jego kompletnosci jest pierwszg czynnoscig organu podjeta w ramach wszczetego tym
podaniem postepowania administracyjnego oraz postepowania podatkowego.

Abstrahujac od powyzszego, nie ulega najmniejszej watpliwosci, Ze to na tym
etapie odbywa sie ocena organu, czy ztozone przez strone podanie spetnia wszelkie
wymogi okreslone w art. 63 k.p.a. i art. 168 o.p. i moze by¢ dalej procedowane.
Ocena ta dotyczy wytacznie prawidlowosci formalnej podania i w zaden sposéb nie
moze by¢ utozsamiana z oceng zadania zawartego w tym podaniu, ktéra powinna
by¢ dokonywana w toku postepowania.

2. Braki formalne podania

Podkreslenia wymaga, ze zaréwno w Kodeksie postepowania administracyj-
nego, jak i w Ordynacji podatkowej ustawodawca wyréznit dwa rodzaje brakéow
w podaniu. Pierwszy rodzaj uchybienia — brak adresu wnioskodawcy — zostat okre-
$lony w art. 64 § 1 k.p.a. i art. 169 § 1a o.p. i co do zasady w jednym i drugim przy-
padku nie bedzie miat charakteru sanowalnego.

W przypadku uregulowania zawartego w Ordynacji podatkowej tresé¢ art. 169
§ 1a o.p. zdaje sie jednoznaczna i nie powinna budzi¢ zadnych watpliwosci. Ustawo-
dawca wskazat bowiem, Ze jezeli podanie nie zawiera adresu wnioskodawcy, ,,organ
podatkowy pozostawia je bez rozpatrzenia”. Wydawadé by sie mogto, ze przyjecie przez
ustawodawce tak jednoznacznego rozwiazania stanowi poktosie doprecyzowanego
do granic mozliwosci pojecia ,,podanie”. Jednakze juz pobiezna analiza tresci art. 168
8 2 0.p.% oraz art. 169 § 1a o.p. uwidacznia pewne niedoskonatosci poczynan usta-
wodawcy w tym zakresie. W pierwszym z tych przepiséw w sposéb enumeratywny
wskazano, jakie elementy powinno zawiera¢ podanie w postepowaniu podatkowym.
Oprocz tresci zadania, wskazania osoby, od ktdrej pochodzi, jej adresu (miejsca za-
mieszkania lub zwyktego pobytu, siedziby albo miejsca prowadzenia dziatalnos$ci)
lub adresu do doreczen w kraju, powinno zawiera¢ takze identyfikator podatkowy!!,

 Zob. np. P. Janiak, Nieusuniecie brakéw formalnych podania w wyznaczonym terminie w admini-
stracyjnym postepowaniu ogolnym, ,Samorzad Terytorialny” 2024, nr 9, s. 86; J. Szatkowski, Wszczecie
postepowania podatkowego, w: Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red. R. Dowgier,
Bialystok 2015, s. 274-275. Zob. tez uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 3 wrzesnia 2013 r., I OPS
2/13, LEX nr 1356405; wyrok WSA w Lodzi z 5 stycznia 2023 r., [Il SAB/Ed 141/22, LEX nr 3460504.

10 Przepis art. 168 § 2 o.p. w tym brzmieniu obowiazuje od 1 stycznia 2016 r. na podstawie art. 1
pkt 122 lit. b/ ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekté-
rych innych ustaw, Dz.U. poz. 1649.

11 Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji
podatnikéw i ptatnikéw, Dz.U. z 2025 r. poz. 237; dalej: ustawa o NIP, , Identyfikatorem podatkowym
jest: 1) numer PESEL — w przypadku podatnikéw bedacych osobami fizycznymi: a) niebedgcymi
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a w przypadku nierezydentéw — numer i serie paszportu lub innego dokumentu
stwierdzajacego tozsamos¢ lub inny numer identyfikacyjny, o ile nie posiadaja iden-
tyfikatora podatkowego, a takze czynic¢ zado$¢ innym wymogom ustalonym w prze-
pisach szczegdlnych. Niewatpliwie wprowadzenie identyfikatora podatkowego jako
obligatoryjnego elementu podania daje organowi podatkowemu mozliwos¢ usta-
lenia w przypadku osoby fizycznej adresu miejsca zameldowania na pobyt staty lub
czasowy na podstawie danych udostepnianych z rejestru PESEL!2. Do tych infor-
macji, co trzeba podkresli¢, organy podatkowe majg dostep w zakresie niezbednym
do realizacji swych ustawowych zadan w swietle obowigzujacych przepiséw praw-
nych®®, a ustalenie adresu strony postepowania w sposéb bezsporny sie w tym za-
kresie miesci. Mozna sie zatem zastanawiad, dlaczego ustawodawca, decydujac sie
na wprowadzenie identyfikatora podatkowego jako obligatoryjnego elementu po-
dania w postepowaniu podatkowym, nie zmienit tresci art. 169 § 1a o.p. i tym samym
nie zdecydowat sie na wprowadzenie regulacji, ktéra pozwolitaby w pelni korzystac
z przyznanych organowi podatkowemu mozliwosci w tym zakresie? Odpowiedzi
na tak postawione pytanie mozna szukac¢ w tekscie pierwotnym Ordynacji podat-
kowej** i w jej nowelach zmieniajacych tresé art. 168 § 2 i art. 169 o.p. W pierwotnym
brzmieniu Ordynacja podatkowa w art. 168 § 2 przewidywata, ze ,,Podanie powinno
zawiera¢ co najmniej tres¢ zadania, wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, oraz jej
adresu, a takze czyni¢ zado$¢ innym wymogom ustalonym w przepisach szczegdl-
nych”. Natomiast art. 169 § 1 o.p. ograniczat sie do stwierdzenia, ze , Jezeli podanie
nie spetnia wymogow okreslonych przepisami prawa, organ podatkowy wzywa wno-
szacego podanie do usuniecia brakdw w terminie 7 dni, z pouczeniem, ze niewypet-
nienie tego warunku spowoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia”. W mys$l
§ 2 art. 169 o.p. ,,Przepis § 1 stosuje sie réwniez, jezeli strona nie wniosta optat, ktére
zgodnie z odrebnymi przepisami powinny zosta¢ uiszczone z gory”.

Analizujac tres¢ tych przepiséw, nie mozna oprzec sie wrazeniu, ze juz od sa-
mego poczatku ustawodawca miat swoisty problem z uregulowaniem zasad zwia-
zanych ze stosowaniem przez organy podatkowe instytucji pozostawienia podania
bez rozpatrzenia w razie braku adresu wnoszacego. Przyjal bowiem zatozenie,
ze podanie w postepowaniu podatkowym powinno zawiera¢ adres wnoszacego,

zarejestrowanymi podatnikami podatku od towaréw i ustug lub nieprowadzacymi dziatalnosci go-
spodarczej albo b) wykonujacymi dziatalnosé¢, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca
2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (...); 2) NIP — w przypadku pozostatych podmiotéw podlegajacych
obowiazkowi ewidencyjnemu, o ktérym mowa w art. 2”.

12 7Zgodnie z art. 14 ust. 1, 2 i 5 ustawy o NIP Szef Krajowej Administracji Skarbowej prowadzi
w systemie teleinformatycznym Centralny Rejestr Podmiotéw — Krajowa Ewidencje Podatnikéw (CRP
KEP), ktéry stuzy m.in. gromadzeniu wybranych danych ewidencyjnych z rejestru PESEL dotyczacych
0s6b fizycznych. Minister wlasciwy ds. informatyzacji po otrzymaniu od Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej informacji o zaewidencjonowaniu osoby fizycznej rejestrem PESEL w CRP KEP niezwlocznie
przekazuje posiadane dane rejestru PESEL oraz adres zameldowania na pobyt staly i czasowy.

13 W mysl art. 14a ustawy o NIP ,,CRP KEP jest wykorzystywany przez ministra wtasciwego
do spraw finanséw publicznych oraz ograny Krajowej Administracji Skarbowej do realizacji celéw
i zadan ustawowych”. Dane zgromadzone w CRP KEP udostepnia sie m.in. organom podatkowym
w zwiazku z prowadzonym postepowaniem (art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o NIP).

% Dz.U.z 1997 r. Nr 137, poz. 926.
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ale w zaden sposdb nie wskazat organowi podatkowemu, jak taki brak podania na-
lezy traktowad i — co wazniejsze — co zrobi¢ z podaniem dotknietym tym brakiem.
Pozytywnie trzeba oceni¢ to, ze Ordynacja podatkowa od samego poczatku wska-
zywala organowi podatkowemu prawna forme zakonczenia sprawy pozostawienia
podania bez rozpatrzenia'®>. Organ prowadzacy postepowanie administracyjne
ogolne, bedac w analogicznej sytuacji, mimo wielu nowelizacji Kodeksu nadal nie
doczekat sie ustawowego uregulowania prawnej formy pozostawienia podania bez
rozpoznania w ogélnym postepowaniu administracyjnym, co moim zdaniem na-
lezy oceni¢ negatywnie, a do czego jeszcze nawiaze w dalszej czesci artykutu.

Na podstawie art. 1 pkt 124 lit. b/ ustawy z dnia z 12 wrze$nia 2002 r. 0 zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw zmieniono
tres¢ art. 168 § 2 o.p. przez doprecyzowanie, ze przez adres wskazany w podaniu
nalezy rozumie¢ miejsce zamieszkania lub pobytu oraz siedzibe albo miejsce pro-
wadzenia dziatalnosci. Co wazniejsze, ustawodawca zdecydowat sie takze po-
prawic tresc art. 169, dodajac do niego § 1a, w ktérym wskazat organowi podatko-
wemu, jak powinien postapi¢ z podaniem, ktdre nie zawiera adresu wnioskodawcy,
jednoczesnie obligujac go w takim przypadku do pozostawienia podania bez roz-
patrzenia®®. Watpliwosci budzi fakt, ze tres¢ tego przepisu pozostata niezmieniona
mimo zmian dokonywanych w tresci art. 168 § 2 o.p. W literaturze przedmiotu
stusznie zwraca sie uwage, ze w Ordynacji podatkowej brak jest obecnie rozwia-
zania prawnego, ktére w swej tresci bytoby tozsame z trescig art. 64 § 1 k.p.a.V, i—
co istotne — negatywnie ocenia sie art. 169 § 1a o.p. jako zbyt rygorystyczny i trudny
do zaakceptowania'®. W mojej opinii tres¢ art. 169 § 1la o.p. wymaga doprecyzo-
wania przez ustawodawce, zwlaszcza przy tak przyjetym sposobie uregulowania
podania w postepowaniu podatkowym, dajacym organowi podatkowemu fak-
tyczna moznos$¢ ustalenia adresu wnioskodawcy na podstawie dostepu do danych
bedacych notabene w jego posiadaniu. Pozostawienie tego przepisu w obecnym
brzmieniu w obrocie prawnym jest nie tylko dyskusyjne, lecz takze watpliwe — przy
zalozeniu, Ze to na ustawodawcy spoczywa obowiazek racjonalnej legislacji®.

15 Zob. art. 169 § 4 o.p. w brzmieniu pierwotnym: ,,Organ podatkowy wydaje decyzje w sprawie
pozostawienia podania bez rozpatrzenia”. Zmiana formy pozostawienia podania bez rozpatrzenia na-
stapita na podstawie art. 1 pkt 124 lit. ¢/ ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordy-
nacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 169, poz. 1387 ze zm. Od 1 stycznia
2003 r. art. 169 § 4 o.p. stanowi: ,,Organ podatkowy wydaje postanowienie o pozostawieniu podania
bez rozpatrzenia, na ktdre przystuguje zazalenie”.

1 Art. 169 § 1a o.p. stanowi: , Jezeli podanie nie zawiera adresu, organ pozostawia je bez rozpa-
trzenia. W tym przypadku nie dokonuje wezwania, o ktérym mowa § 1, oraz nie wydaje postanowienia,
o ktérym mowa w § 4”.

7. P. Pietrasz, komentarz do art. 169, w: Ordynacja podatkowa. Komentarz, t. 2, Procedury podat-
kowe. Art. 120-344, red. L. Etel, Warszawa 2022, s. 427.

18 }. Porada, komentarz do art. 169, w: Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. A. Marianski, War-
szawa 2023, s. 880.

19 Zalozenie racjonalnego ustawodawcy zakltada istnienie takiego prawodawcy, ktéry tworzy
przepisy w sposob sensowny, racjonalny i celowy, znajac caty system prawny i nadajac poszczegélnym
stowom i zwrotom zawsze takie sam[o] znaczenie, nie zamieszczajac jednocze$nie zbednych sformu-
lowan” —wyrok NSA z 6 kwietnia 2018 r.,  GSK 110/16, CBOSA, LEX nr 2547744.
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Odnoszac sie zas do regulacji zawartej w Kodeksie, wskazac nalezy, ze inaczej niz
w Ordynacji podatkowej ustawodawca umozliwit organowi administracji publicznej
w razie wniesienia podania, ktore nie zawiera adresu wnoszacego, pozostawienie go
bez rozpoznania, ale dopiero po sprawdzeniu przez ten organ, ze dane, ktérymi dys-
ponuje, nie pozwalajg mu na ustalenie tego adresu z urzedu. Zgodnie bowiem z art. 64
§ 1k.p.a.,Jezeli w podaniu nie wskazano adresu wnoszacego i nie ma moznosci usta-
lenia tego adresu na podstawie posiadanych danych, podanie pozostawia sie bez
rozpoznania”. W pismiennictwie mozna sie spotka¢ z pogladem, Ze informacje za-
warte w tresci podania niejednokrotnie pozwalaja organowi administracji publicznej
na zidentyfikowanie adresu wnioskodawcy, gdyz organ jest z urzedu w posiadaniu
wielu informacji, ktére wraz z informacjami zawartymi w podaniu umozliwia usta-
lenie brakujacego adresu®. Teza ta znajduje potwierdzenie zwtaszcza w postepowa-
niach administracyjnych, do ktérych uruchomienia wymagane jest ztozenie wniosku
na specjalnym formularzu. Formularze te co do zasady sq tworzone na podstawie
przepiséw prawa materialnego® i wymagaja podania wielu innych szczegétowych in-
formacji, ktére nawet w sytuacji ,zapomnienia” przez wnioskodawce podania adresu
pozwola w praktyce na jego sprawne ustalenie i tym samym skutecznie uniemozliwia
organowi administracji publicznej skorzystanie z instytucji uregulowanej w art. 64
§ 1 k.p.a. Nie jest to jednak takie oczywiste, w sytuacji gdy wnoszacy podanie spo-
rzadzije ,w catosci samodzielnie” i ograniczy sie jedynie do wskazania swego imienia
i nazwiska oraz zadania. Tak wniesione podanie w praktyce uniemozliwi organowi
administracji publicznej konwalidacje tego braku, gdyz samo wskazanie imienia i na-
zwiska oraz tresci zadania moze okazac sie dla organu niewystarczajace do ustalenia
adresu, co wypelni tym samym dyspozycje okreslong w tresci art. 64 § 1 k.p.a.

W omoéwionym powyzej przypadku brak polegajacy na niewskazaniu adresu
wnioskodawcy w podaniu bedzie mieé charakter nieusuwalny i to nie z winy czy
tez braku dobrej woli organu administracji publicznej, tylko z braku faktycznej
mozliwosci jego ustalenia. Nie zmienia to faktu, ze na gruncie omawianego prze-
pisu organ administracji publicznej ma obowigzek, wykorzystujac wszelkie do-
stepne mu dane, podjaé prébe ustalenia adresu wnioskodawcy. Ustalenie adresu
strony ma niezwykle istotne znaczenie dla procesu indywidualizacji strony poste-
powania, a tym samym prawidtowosci czynnosci organu administracji publicznej
podejmowanych w trakcie jego trwania, takich jak m.in. doreczenia. Daje organowi
prowadzacemu szeroko rozumiane postepowanie administracyjne?? mozliwos¢

20 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 451.

2L Zob. art. 7 ust. lc ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych,
Dz.U. z 2023 r. poz. 1335; art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia i na-
zwiska, Dz.U. z 2021 r. poz. 1988.

22 Podzielam zdanie tej czesci doktryny, ktéra okresla postepowanie podatkowe jako postepo-
wanie administracyjne o charakterze szczegélnym. Zwolennikami takiego ujecia postepowania po-
datkowego sa: W. Chrdscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 32; M. Masternak, Czynnosci materialno-tech-
niczne jako prawna forma dziatania administracji publicznej, Torun 2018, s 336-337; P. Pietrasz, Reali-
zacja zobowiqzan podatkowych w ramach jurysdykcyjnego postepowania podatkowego, w: System prawa
finansowego, t. 3, Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 714.
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skutecznego komunikowania sie ze strong postepowania i umozliwia tym samym
dokonywanie niezbednych czynnosci procesowych. Nie moze zatem dziwié¢ przy-
jety przez ustawodawce sposob regulacji okreslony w tresci przytaczanych wyzej
przepiséow i konsekwencja w postaci zastosowania instytucji pozostawienia po-
dania bez rozpoznania w sytuacji, gdy faktycznie nie ma mozliwosci ustalenia ad-
resu wnoszacego podanie.

Omawiajac zagadnienie uzupelniania brakéw formalnych podania w ogélnym
postepowaniu administracyjnym i w postepowaniu podatkowym, trzeba wspo-
mnieé, ze ustawodawca ustawg z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektro-
nicznych znowelizowat art. 63 § 1 k.p.a.** oraz art. 168 § 1 o.p.2*iart. 169 o.p. W Ko-
deksie przyjeto, ze podanie wniesione na adres poczty elektronicznej organu
administracji publicznej pozostawia sie bez rozpoznania, jezeli przepisy odrebne
nie stanowia inaczej. Jednoznacznie wykluczono tym samym praktyke organéw
administracji publicznej ugruntowana w orzecznictwie sadéw administracyjnych
polegajaca na wezwaniu wnioskodawcy, na podstawie art. 64 § 2 k.p.a., do uzupet-
nienia brakujacego podpisu pod wniesionym w ten sposéb podaniem. Tak katego-
ryczny sposob rozwigzania moze zastanawia¢?® w kontekscie postepujacej cyfry-
zacji administracji publicznej i dazenia do zatatwiania coraz wiekszej liczby spraw
za pomoca powszechnie dostepnych srodkéw komunikacji elektronicznej, ale nie
dziwi z uwagi na spory doktryny i judykatury w tym zakresie do czasu wprowa-
dzenia tych zmian?¢. Zestawiajac ze sobg zmiany, jakie ustawa o e-doreczeniach
poczynila w Kodeksie postepowania administracyjnego i w Ordynacji podatkowej,
interesujaca jest nie tyle sama tres¢ przyjetych rozwiazan, ile miejsce ich usytu-
owania. Ustawodawca bowiem zdecydowatl o umieszczeniu tych zmian w tresci
art. 63 § 1 k.p.a., a nie w art. 64 k.p.a. Wydaje sie jednak, ze umieszczenie tego roz-
wigzania — tak jak w Ordynacji podatkowej — w przepisie dotyczacym uzupetniania
brakéw formalnych podania w ogdlnym postepowaniu administracyjnym bytoby
wlasciwsze. W Ordynacji podatkowej postanowiono bowiem zamiesci¢ te zmiany
w art. 169 o.p., tj. przez dodanie § 1b?” do art. 169.

2 Zob. art. 61 pkt 17 lit. a/ ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych,
Dz.U. poz. 2320; obecnie: Dz.U. z 2024 1. poz. 1045 ze zm.; dalej: ustawa o e-doreczeniach. Zgodnie znowym
brzmieniem art. 63 § 1 k.p.a. ,Podania (zadania, wyjasnienia, odwotania, zazalenia) wnosi sie na pismie,
za pomoca telefaksu lub ustnie do protokotu. Podania utrwalone w postaci elektronicznej wnosi sie na adres
do doreczen elektronicznych. Jezeli przepisy odrebne nie stanowiq inaczej, podania wniesione na adres
poczty elektronicznej organu administracji publicznej pozostawia sie bez rozpoznania”.

24 Zob. art. 84 pkt 38 lit. a/ ustawy o e-doreczeniach w brzmieniu pierwotnym. Zgodnie z nowym
brzmieniem art. 168 § 1 o.p.: ,Podania wnosi sie na pismie lub ustnie do protokotu. Pisma utrwalone
w postaci elektronicznej wnosi sie na adres do doreczen elektronicznych lub_za posrednictwem konta
w systemie teleinformatycznym organu podatkowego”.

25 Z punktu widzenia osoby pracujacej w organie administracji publicznej powyzsze zmiany oce-
niam pozytywnie.

26 Zob. szerzejW. Szafranska, O wnoszeniu podan na adres poczty elektronicznejorganu administracji
publicznej (o problemie ,,zwyktego” e-maila), ,,Studia Prawnoustrojowe” 2022, nr 57, s. 471-486, https://
czasopisma.uwm.edu.pl/index.php/sp/article/view/7781/6281 [dostep: 21 pazdziernika 2025 r.].

27 Zob. art. 84 pkt 39 ustawy o e-doreczeniach w brzmieniu pierwotnym: ,W art. 169 po § 1a do-
daje sie § 1b w brzmieniu: (...) W przypadku wniesienia podania w formie innej niz wskazana w art. 168
§ 1 pozostawia sie je bez rozpatrzenia, bez obowigzku zawiadamiania o tym wnoszacego”.
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Drugi rodzaj uchybienia w podaniu — brak formalny wymagany innymi przepi-
sami prawa — zostal okreslony w art. 64 § 2 k.p.a. i art. 169 § 1 o.p. Podanie wnie-
sione w postepowaniu administracyjnym ogdlnym, jak i podanie wniesione w po-
stepowaniu podatkowym, ktore zostato obarczone brakiem formalnym innym niz
brak adresu wnoszacego, bedzie miato charakter wady sanowalnej. Ustawodawca
przewidzial, ze w sytuacji, gdy podanie nie spetnia innych wymagan ustalonych
w przepisach prawa?®, organ prowadzacy postepowanie jest obowigzany wezwac
wnoszacego podanie do usuniecia tych brakéw. Regulacje te maja charakter gwa-
rancyjny, gdyz wnoszacy podanie otrzymuje szanse na naprawienie zaistniatych
btedéw i uzupetnienie brakéw w podaniu. Dopiero niewykonanie zalecen organu
bedzie powodowaé negatywne skutki dla wnioskodawcy w postaci nienadania po-
daniu dalszego biegu w postepowaniu. Samo pozostawienie wniosku bez rozpo-
znania nalezy traktowac zas jako sankcje za brak wymaganego dziatania ze strony
wnioskodawcy?®. Przez braki formalne wskazane w omawianych powyzej przepi-
sach nalezy rozumie¢ zaréwno braki formalne samego wniosku, jak i braki w za-
kresie wymaganych przez prawo zalacznikdw, ktére powinny by¢ do tego wniosku
zataczone zgodnie z przepisami prawa materialnego. Wazne jest, by istniat przepis
prawa powszechnie obowiazujacego, ktory okresla wymogi co do formy i tresci skta-
danego wniosku, gdyz to on stanowi podstawe do zastosowania art. 64 § 2 k.p.a.
iart. 16981 o.p.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych i doktryna odrézniaja braki formalne
podania od brakéw materialnoprawnych®’. Wystapienie braku materialnopraw-
nego rodzi skutek w postaci odmowy przyznania stronie postepowania zadanego
uprawnienia®!. Wystapienie braku formalnego w podaniu obliguje organ admini-
stracji publicznej na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. i organ podatkowy na podstawie
art. 169 § 1 o.p. do uruchomienia procedury umozliwiajacej wnioskodawcy sano-
wanie brakéw formalnych polegajacej na wezwaniu go przez organ administracji
publicznej do usuniecia okreslonego braku w wyznaczonym terminie®?. Podsta-
wowym celem tego wezwania bedzie wiec ,,zmuszenie” strony do podjecia konkret-
nego dziatania polegajacego na usunieciu przeszkody, ktéra uniemozliwia rozpo-
znanie sprawy. Wezwanie do usuniecia brakéw formalnych wniosku, w ramach

28 Zob. art. 169 § 1 o.p.: ,,Jezeli podanie nie spelnia wymogéw okreslonych przepisami prawa,
organ podatkowy wzywa wnoszacego podanie do usuniecia brakéw (...)".

2 Zob. wyrok NSA z 11 pazdziernika 2024 r., III FSK 88/23, LEX nr 3778669.

30 Braki formalne to braki podlegajace usunieciu pod rygorem pozostawienia wniosku (podania)
bez rozpoznania — art. 64 § 2 k.p.a. Braki materialne to braki tego rodzaju, ze brak ich uzupetnienia
skutkuje wydaniem negatywnego, ale merytorycznego rozstrzygniecia w sprawie. Art. 64 § 2 k.p.a. do-
tyczy wylacznie tego rodzaju formalnych brakéw pisma, ktérych nieusuniecie nie pozwala na nadanie
temu pismu (wnioskowi) biegu” — wyrok NSA z 29 czerwca 2023 r., III OSK4583/21, LEX nr 3767663.
Do brakéw formalnych rodzacych obowigzek organu podatkowego wzywania wnioskodawcy do ich
usuniecia na podstawie art. 169 § 1 o.p. zalicza si¢ wytacznie braki uniemozliwiajace nadanie podaniu
wlasciwego biegu (zob. wyrok NSA z 30 stycznia 2024 r., III FSK 464/23, LEX nr 3735661).

31 B. Adamiak, komentarz do art. 64, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2024, s. 519.

32 Zob.wyroki NSA: z 4 grudnia 2023 r., IOSK 1969/22, LEX nr 3667671, z 28 lutego 2023 ., IIl FS 2267/21,
LEX nr 3520087.
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obu tych postepowan, bedzie miato charakter czynnosci materialno-techniczne;j.
Doktryna jest zgodna, Ze przepisy prawa procesowego nie przewiduja, by na we-
zwanie do usuniecia brakéw formalnych przystugiwatly stronie samoistne $rodki
zaskarzenia®. Nie ulega natomiast zadnej watpliwosci, ze z uwagi na zasade in-
formowania stron postepowania wezwanie to — oprdcz tego, ze musi zawierac ele-
menty wymienione w art. 54 § 1 k.p.a. i art. 159 § 1 o.p. - powinno zosta¢ dore-
czone stronie oraz nie tylko precyzyjnie okreslaé, jakie braki formalne maja by¢
przez wnoszgcego podanie uzupelnione, w jaki sposéb i w jakim terminie to po-
winno nastapic¢, ale przede wszystkim jednoznacznie wskazywac¢ wnioskodawcy
konsekwencje nieuzupetnienia zadanych brakéw w wyznaczonym przez organ ter-
minie®*. Z powyzszego wynika zatem, ze tylko wezwanie spelniajgce wskazane po-
wyzej wymogi bedzie wywolywac okreslony skutek prawny, gdyz z momentem do-
reczenia wezwania rozpoczyna bieg termin do usuniecia braku formalnego pisma.
Brak ktéregokolwiek z wymienionych elementéw wezwania bedzie skutkowac jego
bezskutecznoscig. Organ powinien w tej sytuacji ponownie wezwac¢ wnoszacego
do uzupetnienia braku formalnego pisma. Nie zmienia to jednak faktu, ze obie
regulacje zgodnie wskazuja, iz sankcja za nieusuniecie brakéw w wyznaczonym
terminie bedzie pozostawienie przez organ podania bez rozpoznania w ogdlnym
postepowaniu administracyjnym, a w postepowaniu podatkowym — pozostawienie
podania bez rozpatrzenia®.

3. Termin do usuniecia brakéw formalnych podania

Odnoszac sie zas do sposobu wyznaczania przez organ terminu do usuniecia
braku formalnego podania, wskaza¢ nalezy na zasadnicze odmiennosci obu regu-
lacjiwtym zakresie. Ztresciart. 64 § 2k.p.a. wynika, ze ,nalezy wezwac¢ wnoszacego
do usuniecia brakéw w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz siedem dni”, nato-
miast art. 169 § 1 o.p. stanowi, ze ,,organ podatkowy wzywa wnoszacego podanie
do usuniecia brakéw w terminie siedmiu dni”. Aktualnie obowiazujace brzmienie
art. 64 § 2 k.p.a. zostato wprowadzone ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw®°.
Przed ta zmiang tres¢ art. 64 § 2 k.p.a.”” byla tozsama z aktualnym brzmieniem
art. 169 § 1 o.p. i wskazywata na ustawowy charakter terminu na usuniecie braku

% M. Masternak, op. cit., s. 337; I. Nowak, Braki formalne podarn na gruncie procedury podatkowej
(cz. II), ,Procedury Administracyjne i Podatkowe” 2020, nr 4, s. 11.

34 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 21 listopada 2024 r., 1 SA/Wr 406/24, LEX nr 3811058; wyrok
NSA z 24 pazdziernika 2024 r., [T OSK 1453/24, LEX nr 3828224.

35 W kontekscie omawianej instytucji uwazam, ze mozna uzywaé zamiennie terminu ,,pozosta-
wienie podania bez rozpoznania” oraz ,,pozostawienie podania bez rozpatrzenia”.

36 Zob. art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 935, z mocg obowiagzujacg od 1 czerwca
2017 r.

37 Zgodnie z art. 64 § 2 k.p.a. w brzmieniu tekstu jednolitego Dz.U. z 2016 r. poz. 23: ,,Jezeli po-
danie nie czyni zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w przepisach prawa, nalezy wezwac¢ wnosza-
cego do usuniecia brakéw w terminie siedmiu dni z pouczeniem, ze nieusuniecie tych brakéw spowo-
duje pozostawienie podania bez rozpoznania”.
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formalnego podania. Pozbawiata tym samym organ administracji publicznej moz-
liwosci wyznaczenia innego terminu niz ten, ktory zostat okreslony w ustawie,
a dopuszczata jedynie mozliwos¢ jego przywrdcenia w razie uchybienia terminowi
bez winy zainteresowanego. Powodowato to, ze w sytuacji uzupetniania przez
strone podania w zakresie brakdéw, ktdrych usuniecie byto ,,skomplikowane” badz
»czasochtonne”, zachodzita koniecznos$é pozostawienia podania bez rozpoznania
iwniesienia przez strone nowego, uzupetnionego wniosku. Ustawodawca potrzebe
zmiany terminu okre$lonego w art. 64 § 2 k.p.a. motywowat koniecznoscig umozli-
wienia organom administracji publicznej wyznaczania dtuzszego terminu na usu-
niecie brakdéw formalnych niz ustawowe siedem dni. Zamystem prawodawcy byto
zatem stworzenie takich warunkdéw, ktére pozwolityby na usuniecie brakéw i tym
samym skuteczne wszczecie postepowania administracyjnego. Zmienit on takze
charakter terminu na usuniecie brakéw podania, gdyz obecnie o dlugosci tego
terminu decyduje organ, ktéry co do zasady dysponuje swoboda w tym zakresie.
Jedyne ograniczenie w swobodnym wyznaczaniu terminu przez organ dotyczy mi-
nimalnej dtugosci terminu. Ustawodawca wskazatl bowiem, ze wyznaczony przez
organ termin nie powinien by¢ krétszy niz siedem dni®*®. Rezygnacja ze sztywnego
uregulowania omawianego terminu w Kodeksie spowodowata, ze utracit on swoj
ustawowy charakter i stat sie terminem o charakterze mieszanym?’.

Z art. 169 § 1 o.p. jednoznacznie wynika, ze termin na uzupelnienie brakéw
podania w postepowaniu podatkowym ma charakter ustawowy i nie bedzie mogt
by¢ przez organ podatkowy ani skracany, ani wydtuzany. Termin ten moze jednak
zostaé przywrdcony, pod warunkiem zZe do uchybienia mu doszlo bez winy zainte-
resowanego*’.

W przypadku uzupetnienia przez wnioskodawce braku formalnego podania
we wskazanym terminie organ zobligowany jest do wszczecia stosownego poste-
powania, a co za tym idzie — podjecia dalszych czynno$ci zmierzajacych do zata-
twienia sprawy przez wydanie decyzji. Kwestia ta nie budzi zastrzezen. Watpli-
wosci moze wywotywac data wszczecia postepowania na wniosek strony, ktory jest
dotkniety brakiem formalnym. Doktryna i orzecznictwo sadéw administracyjnych
prezentujq zgodne stanowisko, ze w przypadku usuniecia brakéw formalnych po-
dania we wskazanym przez organ terminie, stosownie do wezwania sformutowa-
nego w oparciu o tres¢ art. 64 § 2 k.p.a. i art. 169 § 1 o.p. w przedmiocie usuniecia
brakéw podania, za date wszczecia postepowania nalezy przyjaé date ztozenia po-
dania dotknietego brakiem formalnym.

3 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 1183, s. 85. Z tresci uzasadnienia
projektu nowelizacji wynika, ze termin ,,powinien uwzgledniac czas potrzebny do zebrania wtasciwych do-
wodéw przez strone. Termin wyznaczony przez organ bedzie podlegat wydtuzeniu lub skréceniu. Na ogdl-
nych zasadach okreslonych w art. 58-60 k.p.a. wyznaczony termin na uzupetnienie brakdéw, jako termin
procesowy, bedzie podlegal przywrdceniu. Proponowana zmiana pozwala na dostosowanie dtugosci ter-
minu wyznaczonego w celu uzupelnienia brakéw formalnych podania do konkretnej sprawy” (tamze).

39 Zdaniem P. Janiaka termin ten ma charakter urzedowy (P. Janiak, op. cit., s. 86).

40 Zob. wyroki NSA: z 7 sierpnia 2020 r., Il FSK 1003/18, LEX nr 3062159; z 3 kwietnia 2015 r., II
FSK552/13, LEX nr 1710328.
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Owiele bardziejdyskusyjnaitrudnado oceny zuwagi na powstate skutki prawne
jest sytuacja, w ktorej wnoszacy podanie usunie brak, ale uczyni to po uptywie wy-
znaczonego terminu. W literaturze przedmiotu i judykaturze trwa spor co do cha-
rakteru terminu do usuniecia braku formalnego podania*. Termin wyznaczony
stronie jest niewatpliwie terminem procesowym, gdyz stuzy dokonaniu okreslonej
czynnosci procesowej przez strone postepowania, a jednoczesnie zdaniem R. Su-
waja jest terminem zawitym#*, gdyz uchybienie mu bedzie skutkowac bezskutecz-
noscia czynnosci, dla ktorej ten termin zostat przewidziany, tj. utrata prawa do usu-
niecia brakéw formalnych podania. Podanie obarczone wadg z art. 64 § 2 k.p.a.
jest bezskuteczne z mocy prawa, a uchybienie terminowi do uzupeinienia brakéw
formalnych podania rodzi skutek prawny w postaci pozostawienia podania bez roz-
poznania. Stuszne wydaje sie zatem stwierdzenie, ze ,,pozostawienie podania bez
rozpoznania jest czynnos$cig procesowa organu, polegajaca na stwierdzeniu, ze po-
danie zawiera wade, ktéra nie zostata usunieta przez wnoszacego podanie w trybie
i na zasadach okre$lonych w art. 64 § 2 k.p.a. Stwierdzenie powyzszego stanu fak-
tycznego jest obowigzkiem organu™®.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych mozna spotkaé takze poglad,
ze termin okreslony w art. 64 § 2 k.p.a. ma charakter instrukeyjny, a uchybienie mu
nie skutkuje utratg przez organ administracji kompetencji do rozpoznania sprawy**.
Przyczynit sie on do uznania, ze usuniecie przez strone braku formalnego podania
po uplywie wyznaczonego w tym celu terminu, ale przed wystaniem przez organ
zawiadomienia o pozostawieniu wniosku bez rozpoznania, nie wywoluje negatyw-
nego skutku procesowego w postaci pozostawienia podania bez rozpoznania.

Abstrahujac od zasadnosci powyzszych twierdzen i zaprezentowanej argumen-
tacji, uwazam, ze poglad ten jest trudny do zaakceptowania nie tylko ze wzgledu
na przyjeta konstrukcje prawna art. 64 § 2 k.p.a., ale przede wszystkim z racji
charakteru i funkcji tego terminu w praktyce. Zaktada¢ mozna, ze celem prawo-
dawcy byto zdyscyplinowanie wnoszacego podanie, by w miare mozliwosci w jak

4 Zdaniem M. Jurzynskiego termin okreslony w art. 64 § 2 k.p.a. jest termin o charakterze in-
strukcyjnym. ,Jego uchybienie nie skutkuje utratg przez organ administracji kompetencji do rozpo-
znania sprawy” (M. Jurzynski, Stosowanie art. 64 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego w spra-
wach meldunkowych — uwagi na tle orzecznictwa sqdowego i praktyki organéw gmin, ,Przeglad Prawa
Administracyjnego” 2024, nr 8, s. 70). Przyktadowo NSA w wyroku z 19 grudnia 2022 r., IT OSK
813/22, LEX nr 3515555, stwierdzil, iz ,fakt, Zze wyznaczenie terminu zostato pozostawione orga-
nowi, oznacza (...), iz stal sie on zasadniczo terminem urzedowym, nie powoduje to jednak, iz termin
do uzupetnienia brakéw podania stracil przez te zmiane cechy terminu procesowego stanowczego,
ktdry stuzac dokonaniu przez strone czynnosci procesowej, moze podlegac przywrdceniu, w razie gdy
dojdzie do jego uchybienia. (...) Brak jest uzasadnionych podstaw, majgc na uwadze konstrukcje art. 64
§ 2 k.p.a. iskutki, jakie wywiera niezachowanie terminu do uzupelnienia brakéw formalnych podania,
by nadawacd temu terminowi cechy terminu instrukcyjnego”.

4 R. Suwaj, Judycjalizacja postepowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 177.

4 R. Suwaj, Mozliwos¢ przedtuzenia terminu do usuniecia brakéw podania, ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2018, nr 1, s. 130; J. Wegner, komentarz do art. 64, w: Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2019, s. 410, LEX.

44 Zob. wyroki NSA: z 25 stycznia 2021 r., I OSK 2450/20, LEX nr 3121227; z 11 stycznia 2019 1.,
I1 OSK 2638/18, LEX nr 2624658; z 14 wrzesnia 2018 r., I OSK 629/18, LEX nr 2563765; z 26 marca
2018 ., II OSK 3346/17, LEX nr 2485988; z 29 stycznia 2015 r., I GSK 2184/13, LEX nr 1655964.
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najkrétszym czasie usunal przeszkode, ktéra tamuje wszczecie postepowania
i doprowadzenie do zawistosci sprawy administracyjnej. Praktyka umozliwiajaca
usuwanie brakéw formalnych podania po wyznaczonym terminie moze wywotaé
uwnoszacego podanie btedne wrazenie, ze termin okreslony w wezwaniu o uzupet-
nienie brakéw formalnych nie ma dla niego charakteru wigzacego, co niewatpliwie
stawia w trudnej sytuacji organ administracji publicznej, podwaza bowiem zasad-
nos¢ i skutecznos¢ wzywania z art. 64 § 2 k.p.a. Idac tym tokiem rozumowania,
przyjac nalezy, ze naruszenie terminéw z art. 64 § 2 k.p.a. i art. 169 § 1 o.p. musi
wiazaé sie z konsekwencjami dla wnoszacego podanie. Tg konsekwencja bedzie
bezskutecznos¢ czynnosci dokonanej po terminie wskazanym przez ustawe, tak jak
w postepowaniu podatkowym, czy przez organ prowadzacy postepowanie wedlug
Kodeksu®. Wydaje sie wiec, ze w tym przypadku najwieksza odpowiedzialnos¢
spoczywa na organie administracji publicznej, ktéry na mocy art. 64 § 2 k.p.a. zo-
stal wyposazony w prawo wyznaczania terminu na uzupelnienie brakéw formal-
nych podania, a zatem powinien przede wszystkim okresli¢ ten termin w sposob
racjonalny, czyli tak, by wnoszacy podanie przy zachowaniu nalezytej starannosci
miat faktyczng moznos¢ uzupetnienia braku podania w wyznaczonym przez organ
terminie. To z pewnoscia ucietoby wszystkie dylematy z tym zwigzane.

4. Braki formalne odwolania

W toku analizy konstrukcji obu regulacji nie mozna takze pomina¢ rozbieznosci
w uregulowaniu kwestii zwigzanych z uzupelnianiem brakéw formalnych odwo-
tania w ogdélnym postepowaniu administracyjnym i w postepowaniu podatkowym.
Odwotanie w ogdlnym postepowaniu administracyjnym, w mysl art. 128 k.p.a.,
nie wymaga szczegdtowego uzasadnienia. Wazne, by z tresci odwotania wynikato,
ze strona jest niezadowolona z wydanej decyzji*®. Tres¢ art. 128 k.p.a. wskazuje
takze, ze w przepisach szczegélnych moga by¢ ustalone inne wymogi co do tresci
odwotania.

Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze odwotanie — jak kazde podanie — moze
by¢ dotkniete brakiem formalnym. W przypadku odwotan wniesionych w ogélnym
postepowaniu administracyjnym brakiem formalnym bedzie brak wtasnorecznego
podpisu, jezeli zostalo wniesione na pismie, brak dotaczonego petnomocnictwa, je-
zeli strona dziata przez pelnomocnika, w przypadku zas niejasnego sformutowania
tresci zadania w podaniu zatytutowanym ,,Odwotanie” — konieczno$é wyjasnienia
organowi odwotawczemu charakteru tego pisma. Podkreslenia wymaga, ze skoro
ustawodawca w art. 63 § 1 k.p.a. jednoznacznie przesadzit, iz odwotanie nalezy
traktowad jak podanie, to niewgtpliwie regulacje z art. 64 k.p.a w przedmiocie
uzupelniania brakéw formalnych podania nalezy stosowaé takze w odniesieniu

% H. Knysiak-Sudyka, op. cit., s. 221.

46 Przyktadowo w wyroku z 12 wrzesnia 2024 r., I GSK 719/24, LEX nr 3793960, NSA stwierdzit:
,Odwotanie jako niesformalizowany srodek prawny ma wyrazaé tylko niezadowolenie strony z kon-
kretnego rozstrzygniecia (decyzji, postanowienia). Jezeli z tresci pisma daje sie ustali¢ te elementy,
to zawsze nalezy dziataé na rzecz procesu, a wiec przyjac, ze srodek prawny zostat ztozony skutecznie”.
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do odwotan. Uzupelnienie wskazanych wyzej brakéw odwotania bedzie zatem na-
stepowad poprzez wezwanie strony do ich uzupetnienia na zasadach okreslonych
w art. 64 § 2 k.p.a.

Analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych w tym przedmiocie po-
twierdza — co warto w tym miejscu zaakcentowac — ze obecnie nie ma jednolitego
stanowiska, w jaki sposéb nalezy traktowaé¢ odwotanie obarczone brakiem for-
malnym, ktére nie zostanie uzupetnione w wyznaczonym przez organ terminie.
Kwestig sporng pozostaje, czy w takim przypadku organ drugiej instancji powinien
pozostawi¢ odwotanie bez rozpoznania zgodnie z art. 64 § 2 k.p.a., czy tez moze
powinien zastosowa¢ norme art. 134 k.p.a. i wydac postanowienie o niedopusz-
czalno$ci odwotania? W orzecznictwie sadéw administracyjnych wystepuja dwie
koncepcje pozostajgce do siebie w kontrze. Pierwsza z nich przyjmuje, ze art. 64
§ 2 k.p.a. normuje postepowanie przed organem pierwszej instancji i moze miec za-
stosowanie w postepowaniu odwotawczym jedynie w zakresie nieuregulowanym
odmiennie przepisami o postepowaniu przed organem drugiej instancji. W ocenie
sadow administracyjnych konsekwencje nieuzupelnienia brakéw formalnych od-
wolania zostaly uregulowane w art. 134 k.p.a. Przepis ten przewiduje — w ocenie
zwolennikdéw tej koncepcji — uprawnienie organu odwotawczego do stwierdzenia,
w drodze postanowienia, niedopuszczalnosci wniesionego odwotania, co moze
miec miejsce takze w razie uznania, ze braki formalne wniesionego odwotania nie
zostaly usuniete w wyznaczonym terminie. Skoro wiec Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego zawiera norme odmiennie regulujaca konsekwencje wystapienia
brakéw formalnych odwotania wzgledem regut obowiazujacych co do innych
podan, sktadanych przed organem pierwszej instancji, to uznac nalezy, ze w po-
stepowaniu odwolawczym nie bedzie miat zastosowania art. 64 § 2 k.p.a. Badanie
dopuszczalno$ci odwotania, w tym obejmujace ocene brakéw formalnych wniesio-
nego srodka zaskarzenia, jest dokonywane przez organ odwotawczy na podstawie
art. 134 k.p.a. Totez konsekwencja nieuzupelnienia brakéw formalnych odwotania
nie bedzie pozostawienie podania bez rozpoznania, ale wydanie postanowienia
o niedopuszczalnosci odwotania w trybie art. 134 k.p.a.*” Zwolennicy tego pogladu
dodatkowo argumentuja, ze wydane postanowienie o niedopuszczalnosci odwo-
tania bedzie lepiej zabezpieczac stronie mozliwos¢ ochrony jej praw w postepo-
waniu odwotawczym niz art. 64 § 2 k.p.a.

W opozycji do tego stanowiska znajduje sie druga koncepcja prezentowana
w orzecznictwie sadéw administracyjnych, stwierdzajaca, ze art. 134 k.p.a. nie
obejmuje sytuacji, w ktérej nie uzupetniono brakéw formalnych odwotania. Pozo-
stawienie podania, w tym przypadku odwotania, bez rozpoznania i stwierdzenie
niedopuszczalnosci odwotania to dwie odrebne instytucje procesowe, ktdre nie
sg tozsame, a zatem ich przestanki nie moga by¢ stosowane zamiennie. Odwotanie
moze by¢ niedopuszczalne z przyczyn o charakterze zaréwno podmiotowym, jak

47 Zob. m.in. wyroki NSA: z 4 lutego 2025 r., I OSK 302/22, LEX nr 3856145; z 9 stycznia 2025 r.,
10SK 2324/21, LEX nr 3830534; z 28 stycznia 2011 r., ] OSK 1814/10, LEX nr 951995; z 15 kwietnia 2010 .,
T10SK 135/10, LEX nr 595093.
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i przedmiotowym“®. Przestanki o charakterze podmiotowym wystepuja, kiedy od-
wotanie wnosi podmiot niemajacy legitymacji procesowej do wniesienia tego srodka
zaskarzenia, a wiec gdy odwotanie wniosta osoba trzecia lub podmiot na prawach
strony, ktéry nie brat udziatu w postepowaniu przed organem pierwszej instancji,
albo gdy odwotanie wniosta strona niemajaca zdolnosci do czynnosci prawnych.
Niedopuszczalnos¢ odwotania z przyczyn przedmiotowych utozsamiana jest za$
z brakiem przedmiotu zaskarzenia oraz brakiem mozliwosci zaskarzenia decyzji
w toku instancji. Z tego wzgledu odwotanie bedzie niedopuszczalne, gdy dotyczy de-
cyzji, ktora nie weszta do obrotu prawnego, a takze gdy dotyczy czynnosci organu,
ktdra nie jest decyzja w rozumieniu Kodeksu, gdy wyczerpano administracyjny tok
instancji albo gdy przepis prawa przewiduje inny $rodek zaskarzenia, jak réwniez
gdy zaskarzono decyzje, wobec ktorej strona skutecznie zrzekla sie prawa do od-
wotania®. W literaturze przedmiotu wsrdd przyczyn niedopuszczalnosci odwotania
wymienia sie tez sytuacje, gdy mimo wezwania na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. strona
nie usuneta brakdéw formalnych odwotania w wyznaczonym przez organ terminie®.

Zwolennicy tego stanowiska zasadnie wskazuja, ze nietrafna jest konstatacja,
iz art. 134 k.p.a. stanowi lex specialis w stosunku do art. 64 § 2 k.p.a., gdyz obie
regulacje prawne dotycza odmiennych instytucji procesowych. Ponadto, z czym
trudno sie nie zgodzié¢, odwotanie dotkniete brakami formalnymi podlega uzupet-
nieniu, odwotanie zas, ktdre jest niedopuszczalne z uwagi na charakter opisanych
powyzej wadliwosci, nie bedzie podlega¢ procedurze naprawczej®..

Abstrahujac od powyzszego, nie ulega kwestii, Ze z uwagi na rozbiezne stano-
wiska sadéw administracyjnych w tym zakresie, a takze ze wzgledu na donioste
znaczenie praktyczne orzecznictwa sagdéw administracyjnych dla prawidlowego
dziatania organéw administracji publicznej, aktualny i w pelni zasadny pozostaje
apel przedstawicieli doktryny o wydanie stosownej uchwaty w tym zakresie przez
Naczelny Sad Administracyjny>2.

Wracajac na grunt przepiséw Ordynacji podatkowej, podkreslié¢ nalezy, ze usta-
wodaweca inaczej niz w Kodeksie wyraznie rozréznit odwotanie od innych podan
wystepujacych w postepowaniu podatkowym. Jak zauwazono w pismiennictwie,
przejawiasie tow ztozonym badaniu formalnym odwotania, polegajacym na wstepie
na jego zbadaniu pod katem spelnienia wymagan formalnych dotyczacych kazdego
podania, a nastepnie na zbadaniu wymagan odnoszacych sie stricte do tresci odwo-
tania®®. W mysl art. 222 o.p. ,,0dwotanie od decyzji organu podatkowego powinno

48 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 23 stycznia 2025 r., III SAB/Ld 44/24, LEX nr 3829433; wyrok NSA
z 2 lutego 2023 r., 1 OSK 238/18, LEX nr 3489656.

4 Z. Kmieciak, komentarz do art. 134, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, Warszawa 2019, s. 748-749, LEX.

50 W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Danczak, op. cit., s. 224.

51 P. Janiak, op. cit., s. 92.

52 M.P. Gapski, Uzupetnianie brakéw formalnych odwotania w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym. Glosa do wyroku NSA z 1 marca 2017 r. (Il OSK 3088/15), ,,Samorzad Terytorialny” 2020,
nr1-2,s. 168.

3" A. Gorgol, Postanowienia koriczqce postepowanie odwotawcze w sprawach podatkowych, w: Ordynacja
podatkowa. Rozstrzygniecia organow podatkowych i skarbowych, red. R. Dowgier, Bialystok 2014, s. 116.



Studia i artykuty: M. Jarzebowska, Brak formalny podania w postepowaniu... 123

zawierac zarzuty przeciw decyzji, okreslac istote i zakres zadania bedacego przed-
miotem odwotania oraz wskazywac¢ dowody uzasadniajace to zadanie”. Odwotanie
w postepowaniu podatkowym, by spowodowato zamierzony skutek prawny, po-
winno zatem odpowiada¢ warunkom formalnym okreslonym w art. 168 § 1 0.p. oraz
wymienionym w art. 222 o.p. Chociaz sposdb unormowania tresci odwotania w po-
stepowaniu podatkowym znacznie rézni sie od unormowania odwotania w ogélnym
postepowaniu administracyjnym, to wskazac nalezy, ze orzecznictwo sadow admi-
nistracyjnych ,nakazuje” jego odformalizowanie, zaklada bowiem, Ze nie mozna
odwotaniu przypisa¢ brakow z art. 222 o.p., jezeli z tresci odwotania mozna ,wy-
czytaé” zarzuty wobec decyzji i zakres zadania odwotujacego sie®.

Gdy w odwotaniu wystapia braki z art. 222 o.p. i strona nie usunie ich w ter-
minie wskazanym przez organ odwotawczy, organ ten na podstawie art. 228 § 1
pkt 3 0.p w drodze postanowienia pozostawia odwotanie bez rozpatrzenia. W pro-
cedurze podatkowej — inaczej niz w postepowaniu ogdélnym — ustawodawca wy-
raznie okreslit forme prawna pozostawienia odwotania bez rozpatrzenia.

Z uwagi na zgodnos¢ pogladéw przedstawicieli doktryny w tym zakresie nie-
watpliwie zastosowanie w postepowaniu przed organem odwolawczym bedzie
miec takze art. 169 § 1 o.p. Oznacza to, ze w sytuacji nieuzupetnienia brakéw for-
malnych odwotania wynikajacych z art. 168 o.p. organ odwotawczy jest zobligo-
wany do wydania postanowienia, o ktérym mowa w art. 169 § 4 o.p. po uprzednim
wezwaniu wnioskodawcy do uzupetnienia brakéw formalnych w terminie siedmiu
dni o dnia doreczenia wezwania. Przez odpowiednie zastosowanie art. 169
§ 4 0.p. w postepowaniu odwotawczym nalezy rozumiec¢ stosowanie tych przepisow
z uwzglednieniem odrebnosci postepowania odwotawczego, jego specyfiki i cha-
rakteru prawnego tej instytucji. Odpowiednie zastosowanie art. 169 § 4 o.p. w po-
stepowaniu odwolawczym sprawi, ze postanowienie wydane przez organ odwo-
tawczy na podstawie art. 169 § 4 o.p. nie bedzie mie¢ charakteru dewolutywnego®.

Konczac rozwazania dotyczace mozliwo$ci uzupetniania brakéw formalnych od-
wotania wypada nadmienié, ze w Ordynacji podatkowej ustawodawca definitywnie
uciat wszelkie spekulacje przez odrdéznienie instytucji niedopuszczalno$ci odwotania
od instytucji pozostawienia odwotania bez rozpoznania. Wskazat bowiem, ze w razie
stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania organ odwotawczy wydaje postano-
wienie o niedopuszczalnosci odwotania na podstawie art. 228 § 1 pkt 1 o.p., w razie
za$ stwierdzenia brakéw, o ktérych mowa w art. 222 o.p., wydaje postanowienie
o pozostawieniu odwotania bez rozpatrzenia na podstawie art. 228 § 1 pkt 3 o.p.

5. Forma pozostawienia podania bez rozpoznania

Ostatnia kwestig, ktérawymaga analizy, jest forma prawna pozostawienia podania
bez rozpoznania w przypadku nieusuniecia brakéw formalnych w wyznaczonym

% Zob. wyrok NSA z 17 pazdziernika 2024 r., Il FSK 888/24, LEX nr 3854637.
55 P. Pietrasz, komentarz do art. 169..., s. 435. Zob. postanowienie NSA z 31 maja 2022 r.,
IFSK 2334/21, LEX nr 3772409.
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przez organ terminie. W obu omawianych regulacjach pozostawienie podania bez roz-
poznania stanowi forme zakonczenia postepowania przez organ prowadzacy postepo-
wanie, w sytuacji gdy strona nie usuneta brakéw podania we wskazanym terminie.
Ordynacja podatkowa, jak juz wspomniatam, od samego poczatku okreslata forme
prawna pozostawienia podania bez rozpatrzenia. Wprowadzenie w Ordynacji
podatkowej formy aktu administracyjnego — pierwotnie decyzji o pozostawieniu
podania bez rozpatrzenia, a obecnie postanowienia o pozostawieniu podania bez
rozpatrzenia — naktada na organ podatkowy obowiazek pouczenia strony o przy-
stugujacych jej sSrodkach zaskarzenia. Jednym z obligatoryjnych elementéw decyzji
na podstawie art. 210 § 1 pkt 7 o.p. czy postanowienia na podstawie art. 217 § 1
pkt 6 0.p. jest pouczenie strony o tym, czy i w jakim trybie stuzy na nie odpowiednio
odwotanie, zazalenie lub skarga do sadu administracyjnego.

O wiele wiecej sporéw w literaturze i judykaturze wywotuje forma pozosta-
wienia podania bez rozpoznania w ogdélnym postepowaniu administracyjnym.
Nie budzi watpliwosci, ze jezeli wnoszacy podanie nie uzupetni brakéw w wyzna-
czonym terminie i nie podejmie zadnych dzialann mimo prawidtowo sformutowa-
nego i skutecznie doreczonego wezwania, organ jest zobligowany do pozostawienia
tego podania bez rozpoznania na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. Pozostawienie po-
dania bez rozpoznania w ujeciu kodeksowym jest bezsprzecznie czynnoscia mate-
rialno-techniczna, co rodzi wiele watpliwo$ci interpretacyjnych po stronie organéw
administracji publicznej, a co wazniejsze — nie gwarantuje stronie postepowania
administracyjnego wtasciwej ochrony, w tym prawa do odwotania®. Takich watpli-
wosci nie ma na gruncie Ordynacji podatkowej, gdyz —jak juz nadmienitam — wska-
zane w postanowieniach organu pierwszej instancji i organu odwotawczego srodki
zaskarzenia gwarantuja stronie postepowania podatkowego zdecydowanie lepsza
pozycje procesowa niz stronie postepowania administracyjnego.

W doktrynie mozna znalez¢ poglad, Ze zasada informowania okreslona
w art. 9 k.p.a. naktada na organ administracji obowigzek zawiadomienia na pismie
wnoszacego podanie o pozostawieniu podania bezrozpoznania na podstawie art. 64
§ 2 k.p.a. Co wiecej, zdaniem R. Suwaja organy administracji publicznej powinny
poinformowa¢ wnoszacego podanie, ze pozostawienie podania bez rozpoznania
nie zamyka mu drogi procesowej w sprawie ani nie pozbawia go mozliwosci wnie-
sienia ponownego podania w dowolnym terminie®”. Wedtug J. Wyporskiej-Frankie-
wicz dla realizacji zasady wynikajacej z art. 9 k.p.a. wystarczajace powinno by¢é we-
zwanie do uzupetnienia brakéw formalnych, pod warunkiem zZe speinia wymogi
wynikajace z art. 64 § 2 k.p.a.>® Trafne jest bowiem stanowisko, ze zawiadomienie
wnioskodawcy o pozostawieniu podania bez rozpoznania ma wytacznie znaczenie
informacyjne. Organy administracji publicznej nie maja obowiazku informowania
wnoszacego podanie o przystugujacych mu srodkach prawnych w przypadku po-
zostawienia podania bez rozpoznania i tego co do zasady nie czynia. Nie zmienia

%6 Zob. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 3 wrzesnia 2013 r., 1 OPS 2/13, LEX nr 1356405.
57 R. Suwaj, Judycjalizacja..., s. 177.
8 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 455.
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to jednak faktu, ze brak informacji o przystugujacych srodkach prawnych uniemoz-
liwia stronie skuteczng ochrone jej praw, co moze rodzi¢ pytanie o zasadno$¢ tych
rozwigzan w kontekscie realizacji zasady budzenia zaufania do wtadzy publicznej
i prawa do obrony jednostki. Nie powinno by¢ tak, by w panstwie prawa prawo
do obrony jednostki byto zréznicowane z uwagi na rodzaj organu administracji pu-
blicznej i tym samym rodzaj zatatwianych przez niego spraw, co moim zdaniem wy-
stepuje, a widac to, gdy porowna sie ze soba unormowania Kodeksu postepowania
administracyjnego i Ordynacji podatkowej w tym zakresie®.

Problem braku okreslenia formy prawnej pozostawienia podania bez rozpo-
znania w ogdlnym postepowaniu administracyjnym i zwigzanych z nim kontro-
wersji jest zauwazany przez przedstawicieli doktryny. W pismiennictwie mozna
spotkac zaréwno glosy za koniecznoscia dookreslenia w ustawie z 1960 r. formy
zakoniczenia postepowania w sprawie pozostawienia podania bez rozpoznania,
jak i glosy przeciwne. Wedlug J. Wyporskiej-Frankiewicz witasciwym dziata-
niem ze strony prawodawcy powinno by¢ recypowanie utartych rozwigzan praw-
nych z Ordynacji podatkowej. Na poparcie swojego stanowiska autorka ta po-
data, ze forma ta zapewni stronie prawo do obrony®. Odmienne zdanie wyrazita
B. Binkowska, twierdzac, ze wskazanie w sposéb jednoznaczny formy zakoniczenia
tego postepowania bedzie sie wigza¢ z koniecznoscig sformalizowania trybu po-
zostawiania podania bez rozpoznania. Konieczne bedzie zatem zastosowanie
przepiséw Kodeksu odnoszacych sie do postanowien, a takze decyzji administra-
cyjnych w zwiazku z art. 126 k.p.a., co jej zdaniem znacznie wydtuzy cate poste-
powanie zmierzajgce do merytorycznego zalatwienia sprawy. Jako argument
przeciw wprowadzaniu formy postanowienia do art. 64 k.p.a. podatla, ze strona
nie jest pozbawiona prawa do rozpoznania i zatatwienia sprawy, gdyz moze ztozy¢
nowy, uzupelniony wniosek®. Zaprezentowany poglad nalezy oceni¢ negatywnie,
a formutowane tezy o wydtuzeniu postepowania w zwiazku ze sformalizowaniem
trybu pozostawiania podania bez rozpoznania uznac¢ nalezy za mato przekonujace.
Racje maja ci przedstawiciele doktryny, ktérzy optujg za doprecyzowaniem formy
prawnej pozostawienia podania bez rozpoznania. Optymalnym rozwiazaniem by-
toby wprowadzenie do Kodeksu postepowania administracyjnego formy postano-
wienia, ktére bedzie zaskarzalne. Przyjecie sformalizowanej formy pozostawienia
podania bez rozpoznania z pewnoscig zapewni stronie postepowania administra-
cyjnego prawo do obrony i bedzie korzystne dla organu administracji publicznej,
ktéry pozbedzie sie watpliwosci co do formy prawnej tej instytucji. Niewatpliwie

% Mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygnieé¢ administracyjnych, ktére wplywaja na sytuacje jednostki,
to jeden z wazniejszych standardéw znajdujacych sie w Kodeksie Dobrej Administracji. Przyjmuje sie,
ze mozliwos¢ ta powinna by¢ rozumiana szeroko, a zatem obejmowac nie tylko decyzje administra-
cyjne, ale wszystkie rozstrzygniecia, ktére kreujg sytuacje jednostki, przyznajac jej okreslone prawa
i naktadajac obowigzki (zob. M. Princ, Standardy dobrej administracji w prawie administracyjnym, Po-
znan 2017, s. 273-278).

%0 J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 459.

61 B. Binkowska, Natozenie na organ administracji publicznej obowiqzku weryfikowania wniesio-
nego podania pod wzgledem formalnym w okreslonym terminie, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmo-
wych Kancelarii Sejmu” 2024, nr 2 (82), s. 272-273.
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przelozy sie to takze na jednolitos¢é praktyki administracyjnej w tym zakresie,
co w demokratycznym panstwie prawa powinno by¢ standardem kazdego poste-
powania administracyjnego oraz dziatalnosci organéw administracji publiczne;j.
W mojej ocenie dopuszczalne wydaje sie tez doprecyzowanie unormowan zawar-
tych w art. 64 k.p.a. zgodnie z dotychczas wypracowang linia orzecznicza sadéw
administracyjnych i postulatami doktryny. Mozna by byto zatem rozwazy¢ dodanie
§ 3 do art. 64 k.p.a. w brzmieniu: ,,O pozostawieniu podania bez rozpoznania,
o ktérym mowa w § 2, organ administracji publicznej zawiadamia na piSmie wno-
szacego podanie. Zawiadomienie o pozostawieniu podania bez rozpoznania za-
wiera pouczenie”. Jasne jest, ze zawiadomienie nie zastapi formy zaskarzalnego
postanowienia, ktore wydaje sie najodpowiedniejsze w omawianym przypadku.
Jednakze w obliczu wyraznego braku zainteresowania ustawodawcy okresleniem
prawnej formy pozostawienia podania bez rozpoznania usankcjonowanie ,wy-
pracowanego” stanu rzeczy wydaje sie lepszym rozwigzaniem niz pozostawienie
brzmienia art. 64 k.p.a. w obecnej formie.

6. Podsumowanie

Na zakoniczenie powyzszych rozwazan zauwazy¢ nalezy, ze zadna z omawia-
nych regulacji prawnych nie zawiera rozwigzan modelowych w zakresie uzupet-
niania brakéw formalnych podania. W przypadku Ordynacji podatkowej naleza-
toby rozwazyé mozliwos¢ wprowadzenia rozwigzania, ktére przy niewskazaniu
adresu umozliwialoby pozostawienie podania bez rozpatrzenia po uprzednim
sprawdzeniu przez organ, ze nie ma moznosci ustalenia tego adresu na podstawie
danych posiadanych przez ten organ, w tym z wykorzystaniem w peini informacji
pozyskanych z identyfikatora podatkowego, ktéry stanowi obligatoryjny element
podania w postepowaniu podatkowym. Jesli chodzi zas o rozwigzania Kodeksu po-
stepowania administracyjnego co do instytucji pozostawienia podania bez rozpo-
znania, to oprocz wprowadzenia formy prawnej zakonczenia postepowania naleza-
toby sie zastanowic nad sposobem wyznaczania terminu przez organy prowadzace
postepowanie administracyjne. Jest to jednak postulat skierowany nie do ustawo-
dawcy, ale do organéw administracji publicznej, by terminy na usuniecie brakéw
formalnych podania byly wyznaczane w sposéb racjonalny i adekwatny do wska-
zanych w wezwaniu brakéw. Strona postepowania administracyjnego powinna
mie¢ stworzone takie warunki czasowe, ktére umozliwia jej przy zachowaniu na-
lezytej starannosci uzupelnienie brakéw podania w wyznaczonym przez organ
terminie. To niewatpliwie ograniczytoby sytuacje, w ktérych wnoszacy podanie
z uwagi na wyznaczenie ,tylko” siedmiodniowego terminu na usuniecie brakéw
formalnych jest zmuszony wnosi¢ o przedtuzenie terminu na ich uzupelnienie,
i przyczynitoby sie do realizacji zasady pogtebiania zaufania strony postepowania
do wtadzy publicznej. Organy administracji publicznej, stosujac art. 64 § 2 k.p.a.,
powinny tez mie¢ na wzgledzie cel wprowadzenia tych przepiséw do ustawy. Tryb
ustanowiony w tym przepisie stuzy konwalidowaniu brakéw formalnych podania.
Praktyki organéw administracji publicznej, by wykorzystywa¢é art. 64 § 2 k.p.a.
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do uzupetniania innych brakéw niz braki formalne podania, aby unikna¢ prowa-
dzenia postepowania administracyjnego i zatatwienia sprawy przez wydanie de-
cyzji administracyjnej, nie powinny mie¢ miejsca. Postepowanie administracyjne
powinno by¢ prowadzone przez organ administracji publicznej zgodnie z przyje-
tymi standardami postepowania wynikajacymi z obowigzujacych rozwigzan praw-
nych, a takze powinno zapewnia¢ stronom postepowania mozliwosé realizacji
naleznych im praw, w tym prawa do obrony. Ustawodawca za$ przyjetymi rozwia-
zaniami prawnymi te standardy powinien gwarantowac.
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Summary

of the article: Formal defects in applications in general administrative proceedings
and tax proceedings

Applications submitted by parties, in both general administrative proceedings and tax
proceedings must comply with prescribed formal requirements. The submission of an appli-
cation that is formally deficient initiates a remedial procedure conducted by the competent
authority, intended to allow the applicant to rectify the identified deficiencies within a speci-
fied time frame. Failure by applicant to remedy the formal deficiencies within the designated
period results in the application being left without further consideration by the authority.
Given the importance of completing formal deficiencies in an application, and consequently
the serious implications of applying the institution of leaving the application unprocessed,
it is essential that this procedure provides the party with the fullest possible protection, in-
cluding the right to defence. The possibility of reviewing a decision issued by a public ad-
ministration authority is one of the standards of good administration, and appropriate legal
provisions should guarantee this right.

This article undertakes a comparative analysis of the legal mechanisms governing the
supplementation of formal deficiencies in applications within general administrative pro-
ceedings and tax proceedings.

Keywords: general administrative proceedings, tax proceedings, formal shortcomings
in the application, leaving the application unprocessed.
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Niepodanie numeru PESEL w skardze do sadu
administracyjnego jako brak formalny skargi i jego
skutki w swietle konstytucyjnego prawa do sadu

i wartosci konstytucyjnych

Streszczenie: W niniejszym artykule przeanalizowano zagadnienie prawne polegajace
na niepodaniu przez strone wnoszacg skarge do sadu administracyjnego numeru PESEL
w tresci skargi wbrew ustawowemu obowigzkowi w tym zakresie, procedure wezwania
do uzupelnienia tego braku formalnego skargi oraz skutki jego nieuzupelnienia w wyzna-
czonym terminie w kontekscie konstytucyjnego prawa jednostki do sadu i wartosci konsty-
tucyjnych. Skoncentrowano sie na istocie braku formalnego, na jego ocenie w réznych przy-
padkach oraz na zbadaniu celowosci i zasadnosci stosowania, zakre$lonego w wezwaniu
do uzupetnienia braku formalnego, rygoru odrzucenia skargi, odniesiono sie tez do wptywu
tego braku na sytuacje prawna strony.

Stowa klucze: PESEL, prawo do sadu, warto$ci konstytucyjne, braki formalne skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego

ealizacje wartosci konstytucyjnych wymienionych w preambule
do Konstytucji RP' — prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna -
w Rzeczypospolitej Polskiej jako demokratycznym panstwie prawa (art. 2
Konstytucji RP) stanowi m.in. art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten ustanawia
norme prawna, zgodnie z ktéra , Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wilasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sgd”. Norma ta odpowiada normom prawa miedzyna-
rodowego zawartym w: art. 14 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych?, art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci® i art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej*. Powszechnie
przyjmuje sie, Ze stanowi ona prawo do sadu.
Artykut 45 ust. 1 Konstytucji RP znalazt uzupelnienie i rozwiniecie w art. 77
ust. 2 ustawy zasadniczej, w mysl ktérego ,,Ustawa nie moze nikomu zamykaé drogi

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r., Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

3 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284.

4 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 2007.303.1.



130 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw”. Norma prawna wynika-
jaca z tego ostatniego przepisu ma szczegdlne znaczenie w kontekscie art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, ktory stanowi, Ze ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sq 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”. Prawo do sadu jest szczegolnego rodzaju gwarancja konstytucyjna dla jed-
nostki, ktéra to gwarancja sama korzysta z ochrony natury konstytucyjnej, o ktérej
mowa w art. 31 ust. 3 zdanie drugie, jak i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, przy czym
normy te nalezy nieodlacznie wiazaé¢ z fundamentem ustrojowym wyrazonym
w art. 2 Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”, oraz z warto-
$ciami konstytucyjnymi wyrazonymi w preambule do Konstytucji. Takie unormo-
wanie prawa do sadu w ustawie zasadniczej stanowi o jego wyjatkowej pozycji i sile
jako jednego z gtéwnych praw konstytucyjnych jednostki.

Niemniej prawo do sadu, mimo swojego generalnego charakteru, nie jest nie-
ograniczone. W mysl art. 176 ust. 2 Konstytucji RP ,,Ustréj i wtasciwosé sadéw oraz
postepowanie przed sadami okreslaja ustawy”. W przypadku spraw z zakresu kon-
troli dziatalnosci administracji publicznej ustawa takq jest Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi® (art. 1 p.p.s.a.). Rozwazajac przepisy regulujace
postepowanie sagdowoadministracyjne, nalezy mieé¢ na uwadze norme wynika-
jaca z art. 175 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,,Wymiar sprawiedliwosci
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady admi-
nistracyjne oraz sady wojskowe”. Innymi stowy: sady sprawujg w Rzeczypospolitej
Polskiej wymiar sprawiedliwosci. Jest to gléwny cel funkcjonowania sadow, ktory
nalezy rozumiec jako rozpoznawanie spraw merytoryczne — co do istoty. Odnoszac
te uwage do sadownictwa administracyjnego, mozna stwierdzié, ze jego gtéwnym
celem jest wymiar sprawiedliwosci, a wiec rozstrzyganie o prawach i obowiaz-
kach stron w sferze materialnego prawa administracyjnego. Celowi temu przeciw-
stawia sie zbyt formalistyczne podejscie do przepiséw regulujacych postepowanie
sadowe w sytuacjach, w ktérych nie jest to niezbedne, aby zgodnie z prawem roz-
poznad sprawe. O ile Konstytucja RP zawiera przepis o charakterze delegujacym
do ustawy w zakresie regulacji kwestii zwigzanych z postepowaniem przed sa-
dami administracyjnymi, o tyle regulacje te nie moga przeciwstawiac¢ sie lub stac
w sprzecznosci z konstytucyjnym prawem jednostki do sadu i ochrong korzystania
z konstytucyjnych wolnos$ci i praw, ktére to gwarancje stanowig wyraz funda-
mentalnych dla demokratycznego panstwa prawnego wartosci konstytucyjnych.
Wartosci te nie powinny bowiem stanowic¢ jedynie litery prawa, lecz powinny by¢
urzeczywistniane poprzez tworzenie spdjnego z nimi systemu prawa, a nastepnie
znajdowac realizacje przy jego stosowaniu.

5 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.
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Majac za punkt wyjscia poczynione rozwazania natury konstytucyjnej i prze-
chodzac do analizy tytulowego zagadnienia na gruncie Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, wskazac nalezy, ze w mysl art. 57 § 1 in prin-
cipio p.p.s.a. ,Skarga powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom pisma w postepo-
waniu sgdowym”. Zgodnie z art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ p.p.s.a. pismo strony, gdy jest
pierwszym pismem w sprawie, powinno zawiera¢ ,numer PESEL strony wnoszacej
pismo, bedacej osoba fizyczna, oraz numer PESEL jej przedstawiciela ustawowego,
jezeli sa obowigzani do jego posiadania albo posiadaja go, nie majac takiego obo-
wigzku”. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych odnosnie do tego wymogu
i zwigzanego z nim braku formalnego mozna wyrdzni¢ dwa stanowiska. Wedtug
pierwszego z nich — dominujacego — niewywigzanie sie z tego obowiazku jest bra-
kiem formalnym pisma, ktéry podlega uzupelnieniu wskutek wezwania sadu.
Nieuzupelnienie braku formalnego skargi przez nieopatrzenie jej numerem PESEL
skutkuje odrzuceniem skargi na zasadzie art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.® Zgodnie z drugim
pogladem —rzadziej spotykanym — w okolicznosciach konkretnej sprawy, gdy w ak-
tach administracyjnych znajduje sie numer PESEL strony wnoszacej skarge, nie
mozna uznad, ze niepodanie tego numeru w skardze jest brakiem formalnym unie-
mozliwiajacym nadanie skardze prawidtowego biegu. W takiej sytuacji niezasadne
jest wezwanie do uzupelnienia brakéw formalnych skargi pod rygorem jej odrzu-
cenia’. Drugie stanowisko uznaje sie za dyskusyjne i ewentualnie uzasadnione
szczegoOlnymi okolicznosciami indywidualnej sprawy sadowoadministracyjnejs.

6 Postanowienia NSA: z 25 paZzdziernika 2019 r.,  OZ 1017/19; z 5 grudnia 2019 r., I OZ 1218/19
i10Z1211/19;z 10 grudnia 2019 1., I10Z 1089/19; z 30 stycznia 2020 1., IIFZ 18/20; z 11 lutego 2020 .,
11 GZ 26/20; z 14 lipca 2020 r., II OZ 458/20; z 4 marca 2020 r., I OZ 175/20; z 27 sierpnia 2020 r.,
II FZ 325/20; z 18 sierpnia 2022 r., [ OZ 373/22 i I OZ 320/22; z 28 lipca 2022 r., II GZ 311/22;
z 21 lipca 2022 1., 1 OZ 306/22; z 21 czerwca 2022 r., I OZ 226/22; z 14 czerwca 2022 r., I OZ 207/22;
z 8 czerwca 2022 r., I1 OZ 337/22; z 18 maja 2022 r., I OZ 166/22; z 12 kwietnia 2022 r., I OZ 108/22;
z 8 kwietnia 2022 r., I OZ 107/22; z 3 lutego 2022 r., I OZ 31/22; z 16 grudnia 2021 r., [ OZ 548/21,
z 1 grudnia 2021 r., III OZ 1164/21; z 5 pazdziernika 2021 r., I GZ 295/21; z 8 czerwca 2021 r.,
II OZ 356/21; z 19 kwietnia 2021 r., Il OZ 275/21; z 13 pazdziernika 2020 r., II OZ 774/20
iII OZ 745/20; z 9 wrzesnia 2020 r., I OZ 503/20; z 2 wrzesnia 2020 r., Il OZ 549/20; postanowienie
WSA w Warszawie z 5 lutego 2020 r., I SA/Wa 2386/19 — wszystkie powotane w artykule orzeczenia
sadéw administracyjnych sg dostepne w CBOSA; A. Kurzawa, Numer PESEL a wymdg formalny skargi—
uwagi na tle orzecznictwa sqdow administracyjnych, ZNSA 2022, nr 1, s. 98-109.

7 Postanowienia NSA: z 27 listopada 2019 r. I GZ 366/19 (zob. tez glose: F. Goledzinowski, Brak
numeru PESEL w skardze jako przeszkoda formalna w nadaniu biegu sprawie. Glosa do postanowienia
NSA z 27 listopada 2019 1., 1 GZ 366,19, OSP 2021, z. 4); z 6 sierpnia 2020 r., [I GZ 177/20; z 19 grudnia
2019 r., I1 OZ 1154/19; z 8 marca 2023 r., I OZ 46/23 i1 OZ 47/23; z 25 maja 2023 r., I OZ 184/23;
z 22 listopada 2022 r., I OZ 531/22; z 2 grudnia 2022 r., I OZ 567/22; z 10 listopada 2022 r.,
10Z503/22; z 22 wrzesnia 2022 r.,10Z 434/22; 7 20 stycznia 2020 r., [ 0Z 18/20; z 19 czerwca 2020r.,
11 OZ 343/20 i I1 OZ 344/20; z 16 lutego 2021 r., Il OZ 75/21; z 5 pazdziernika 2021 r., I OZ 312/21;
z 7 listopada 2019 r., I OZ 999/19; z 5 lipca 2022 r., III OZ 85/22; z 27 kwietnia 2022 r., IIl FZ 64/22;
z 24 wrzesnia 2022 r.,1 0Z 274/21; z 18 sierpnia 2021 r., | GZ 227/21; z 12 sierpnia 2021 r., [ GZ 260/21;
z 8 lipca 2021 r., I1 GZ 219/21; z 30 czerwca 2021 r., I FZ 126/21; z 20 kwietnia 2021 r., IT OZ 244/21,
z 5 lutego 2021 r., Il FZ 2/21; z 20 stycznia 2021 r., I GZ 414/20; z 14 grudnia 2020 r., Il FZ 467/20,
11FZ 468/20,11FZ 469/20,11FZ 470/201i11FZ 471/20; z 19 listopada 2020 1., 1 0Z 922/20; z 19 czerwca
202071.,I10Z 343/201 11 OZ 344/20; z 19 maja 2020 r., Il GZ 135/20; z 4 grudnia 2019 r., I OZ 1204/19.

8 Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Warszawa 2023, s. 338-339, Nb 20.
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Opowiadajac sie za drugim ze wskazanych pogladéw, zwrdci¢ trzeba uwage,
ze w obu przytoczonych przepisach ustawodawca odnidést sie do powinnosci:
»skarga powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom pisma”, ,,pismo strony powinno za-
wiera¢”. Uzycie stowa ,powinien” w potaczeniu z bezokolicznikiem jest réwno-
znaczne z obowigzkiem podjecia okreslonego dziatania bedacego zachowaniem po-
zadanym, oczekiwanym, spodziewanym. O ile nie sposéb uznac, ze powinnosc jest
réwnoznaczna z przymusem, o tyle niewatpliwie uzyta formuta nadaje cytowanym
przepisom charakter obligatoryjny. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze obligatoryjny cha-
rakter powinnosci odnoszonych do warunkéw formalnych pism w postepowaniu
sagdowym nie zostal wprost powigzany z rygoryzmem powodujacym okreslone
skutki procesowe. W ustawie wskazano jedynie, ze ,,Jezeli pismo strony nie moze
otrzymaé prawidtowego biegu wskutek niezachowania warunkow formalnych,
przewodniczacy wzywa strone o jego uzupelnienie lub poprawienie w terminie
siedmiu dni pod rygorem pozostawienia pisma bez rozpoznania, chyba ze ustawa
stanowi inaczej” (art. 49 § 1 p.p.s.a.). Stosownie do art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a., beda-
cego przepisem szczegdlnym dotyczacym skarg w stosunku do przepiséw rozdziatu
1 dziatu III p.p.s.a. odnoszacych sie do pism w postepowaniu sagdowym, ,,.Sad od-
rzuca skarge: (...) gdy nie uzupetniono w wyznaczonym terminie brakéw formal-
nych skargi”.

Przepis dotyczacy odrzucenia skargi wskutek nieuzupelnienia w wyznaczonym
terminie jej brakéw formalnych (art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.) musi by¢ powigzany za-
rowno z przepisem odnoszacym sie do przepisu statuujacego skarge jako kwalifi-
kowane pismo procesowe — ,,Skarga powinna czynié¢ zado$¢ wymaganiom pisma
w postepowaniu sadowym” (art. 57 § 1 in principio p.p.s.a.), ktéry w zakresie wy-
mogu wskazania numeru PESEL w skardze jako pierwszym pismie w sprawie od-
syta do art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ p.p.s.a., jak i z przepisem obligujacym przewodni-
czacego do wezwania strony wnoszacej pismo do uzupetnienia braku formalnego
tego pisma powstatego wskutek niezachowania warunkéw formalnych (art. 49
8 1 p.p.s.a.). Wrozdziale 2 dziatu III p.p.s.a., ktéry odnosi sie bezposrednio do skarg
do sadu administracyjnego, nie przewidziano bowiem samoistnej podstawy do we-
zwania strony do uzupetnienia brakéw formalnych skargi. Wskazuje na to nie tylko
zawarty w art. 57 § 1 in principio p.p.s.a. zwrot: , Skarga powinna czyni¢ zados¢
wymaganiom pisma w postepowaniu sgdowym”, ktéry wprost odsyta do rozdziatu
I dziatu III odnoszacego sie do pism w postepowaniu przed wojewddzkim sagdem
administracyjnym, lecz takze sformutowanie zawarte w art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.:
»,W wyznaczonym terminie”, jako Ze wyznaczenie terminu wobec braku podstawy
w rozdziale 2 dziatu III do podjecia tej czynnosci nalezy oprzeé¢ na art. 49 § 1 p.p.s.a.,
majac na uwadze, ze skarga jest pismem procesowym. O ile art. 49 § 1 p.p.s.a. prze-
widuje rygor pozostawienia pisma bez rozpoznania w przypadku nieuzupetnienia
jego braku w wyznaczonym terminie, o tyle zwrot ,,chyba ze ustawa stanowi ina-
czej” (art. 49 § 1 in fine p.p.s.a.) nakazuje w odniesieniu do skarg zastosowaé przy
wezwaniu do uzupetnienia brakéw formalnych skargi rygor odrzucenia skargi, gdy
nie uzupelniono w wyznaczonym terminie jej brakéw formalnych, o czym stanowi
art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Bez watpienia zatem przepisy rozdziatu 1 dziatu Il ustawy
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nalezy stosowaé pomocniczo w stosunku do przepisow rozdziatu 2 dziatu III, maja-
cych wzgledem tych pierwszych charakter szczegdlny.

Wywdd ten, cho¢ wydaje sie oczywisty i bezsporny, jest o tyle istotny, ze tylko
poprzez powigzanie przepisow zawartych w obu pierwszych rozdziatach dziatu III
ustawy mozliwe jest wytonienie prawidlowej normy prawnej. Stosowanie wskaza-
nych przepiséw jako samodzielnych norm prawnych jest sprzeczne zaréwno z tre-
$cia samych tych przepiséw, a wiec z ich wyktadnig jezykowa, jak i z wyktadnig
systemowgq i funkcjonalng. Nie jest wiec mozliwe odrzucenie skargi, gdy nie uzu-
pelniono jej brakéw formalnych w wyznaczonym terminie bez uprzedniego we-
zwania do ich uzupetnienia z zakresleniem terminu. Skoro tak, i majac na uwadze,
ze skarga powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom pisma w postepowaniu sagdowym,
jak réwniez ze podstawa do wezwania przez przewodniczacego do uzupelnienia
brakéw formalnych pisma znajduje sie w przepisie odnoszacym sie do pism proce-
sowych, a nie do skarg sensu stricto, nie mozna abstrahowac od procedury uzupet-
niania brakéw formalnych pism w stosunku do brakéw formalnych skarg. Procedura
ta zawarta jest bowiem w art. 49 § 1 p.p.s.a. i w istocie w odniesieniu do pism i skarg
rozni sie jedynie rygorem, pod jakim nalezy wezwac strone do uzupetnienia stwier-
dzonych brakéw formalnych — odpowiednio — pisma (pozostawienie bez rozpo-
znania) lub skargi (odrzucenie). Nie ulega natomiast watpliwosci, ze w procedurze
uzupelniania brakéw formalnych (tzw. brakowania) zaréwno pism, jak i skarg za-
stosowanie powinna znajdowac hipoteza przepisu art. 49 § 1 p.p.s.a.: ,,Jezeli pismo
strony nie moze otrzymac prawidtowego biegu wskutek niezachowania warunkdéw
formalnych”. Tylko bowiem w przypadku wypelnienia owej hipotezy mozliwe jest
zastosowanie dyspozycji zawartej w tym przepisie: ,,przewodniczacy wzywa strone
0 jego uzupelnienie lub poprawienie w terminie siedmiu dni pod rygorem (...)".

W praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych niejednokrotnie zdarza sie,
ze hipoteza art. 49 § 1 p.p.s.a. jest pomijana lub btednie pojmowana; w rezultacie
stosuje sie jego dyspozycje w razie stwierdzenia braku formalnego bez rozwa-
zenia, czy wskutek jego zaistnienia (niezachowania warunkéw formalnych) pismo
strony — odpowiednio: skarga (rzadziej sprzeciw lub zazalenie) — moze otrzymad
prawidlowy bieg, czy tez nie. Dochodzi wéwczas do automatycznego stosowania
dyspozycji art. 49 § 1 p.p.s.a. bez odniesienia sie do hipotezy tego przepisu. Gdyby
natomiast wolg ustawodawcy byto, aby w przypadku kazdego stwierdzonego nie-
zachowania warunku formalnego pisma (skargi) przewodniczacy byt zobligowany
do wezwania do jego uzupelnienia w wyznaczonym terminie i pod odpowiednim
rygorem, to dalby temu wprost wyraz w przepisie, formutujac hipoteze chociazby
przez uzycie jednego z przyktadowych zwrotéw: , Jezeli pismo strony nie zacho-
wuje warunkéw formalnych”, ,Jezeli w piSmie strony nie zachowano warunkéw
formalnych”, , Jezeli pismo strony nie odpowiada warunkom formalnym?”, ,W przy-
padku stwierdzenia niezachowania warunkéw formalnych pisma”. Ustawodawca
w art. 49 § 1 p.p.s.a. nie zawarl zwrotu o takim samym znaczeniu jak w przywota-
nych przyktadach, lecz wprost wskazat, ze wezwanie strony przez przewodnicza-
cego do uzupetnienia brakéw formalnych pisma (skargi) powinno nastapic, ,,Jezeli
pismo strony nie moze otrzymac prawidlowego biegu wskutek niezachowania
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warunkow formalnych”. Tym samym uzaleznil wezwanie do uzupetnienia brakéow
formalnych pisma lub skargi od charakteru stwierdzonego braku formalnego, ktory
powinien uniemozliwiac¢ nadanie pismu (skardze) dalszego biegu. Btedne jest rozu-
mienie hipotezy art. 49 § 1 p.p.s.a. w ten sposob, ze kazdy stwierdzony brak powo-
duje, ze pismo (skarga) nie moze otrzymac prawidtowego biegu, jezeli nie zacho-
wano jego warunkéw formalnych.

Odrzucenie skargi moze nastapi¢ wytacznie na skutek brakéw formalnych,
ktdére uniemozliwiajg nadanie sprawie dalszego biegu, na co wskazuje norma wy-
nikajaca z art. 49 § 1 in principio w zw. z art. 57 § 1 in principio w zw. z art. 58
§ 1 pkt 3 p.p.s.a. Zasadne bowiem jest jedynie wezwanie strony przez przewod-
niczacego do uzupelnienia brakéw formalnych skargi, ktéra — jako pismo proce-
sowe — nie moze otrzymac prawidtowego biegu wskutek niezachowania warunkéw
formalnych. Zwrot ,nie moze otrzymac prawidtowego biegu” wyraza brak mozli-
wosci lub niewykonalnosé w zakresie nadania pismu prawidtowego biegu. Pozwala
on zatem na przyjecie stwierdzenia o braku uniemozliwiajacym nadanie sprawie
dalszego biegu. Uniemozliwienie czy tez niemozliwo$¢ odnoszone do braku formal-
nego pisma nalezy natomiast rozumiec jako cos, co nie da sie wykonad, zrealizowac,
urzeczywistnié; co$ pozostajacego poza zakresem czyich$ mozliwosci; cos niedo-
stepnego; cos$, co nie moze sie zdarzy¢, zaistnie¢. Brak formalny uniemozliwiajacy
nadanie pismu, a wiec i sprawie, dalszego biegu musi by¢ wiec brakiem tego ro-
dzaju, ze wskutek jego zaistnienia obiektywnie nie da sie nic zrobi¢, aby bez ak-
tywizacji strony méc kontynuowaé postepowanie w sprawie. Wylacznie wezwanie
spelniajace taki warunek uprawnia sad do odrzucenia skargi, ktérej brakéw for-
malnych nie uzupetniono pomimo wezwania. Nie kazdy brak formalny uniemoz-
liwia nadanie pismu strony, a wiec i sprawie, dalszego biegu, a skoro tak, to nie
kazdy brak powinien skutkowaé wezwaniem strony do jego uzupetnienia pod ry-
gorem odrzucenia skargi, lecz tylko taki, ktéry uniemozliwia nadanie sprawie dal-
szego biegu. Podobny poglad prezentuje orzecznictwo Sadu Najwyzszego i sadow
powszechnych’.

Wezwanie do uzupetnienia braku nieuniemozliwiajacego nadania sprawie dal-
szego biegu wydaje sie nieuprawnione na podstawie powotanych przepiséw, jed-
nakze wobec nastepczego wydania przez sad postanowienia odrzucajacego skarge
wskutek niewykonania takiego wezwania w zakreslonym terminie wywiera ono
realny skutek prawny. Wezwanie do uzupelnienia brakéw formalnych skargi samo
w sobie nie wywotuje bowiem bezposredniego skutku dla strony. Dopiero wobec
jego niewykonania przez strone w terminie sad staje przed wyborem pomiedzy
konsekwentnym odrzuceniem skargi zgodnie z zakreslonym w zarzadzeniu o we-
zwaniu do uzupetnienia brakéw formalnych rygorem a odstgpieniem od zastoso-
wania tego rygoru z uwagi na skutki prawne, ktére odrzucenie skargi wywotuje
dla strony. Skutkiem takim jest czestokro¢ zamkniecie drogi sadowej w przypadku

® Uchwata SN z 7 lipca 2005 r., IT UZP 7/05, OSNP 2005, nr 24, poz. 396, LEX nr 152347,
postanowienie SN z 15 wrzesnia 2000 r., I PZ 58/00, OSNP 2002, nr 9, poz. 214, LEX nr 52242;
postanowienie Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 3 sierpnia 2012 r., 1 ACz 519/12, LEX nr 1213818.
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uptywu terminu do zaskarzenia decyzji, postanowien albo innych aktéw lub czyn-
nosci z zakresu administracji publicznej, a takze bezczynnosci lub przewlektosci,
o ktérych mowa w art. 3 § 2, 2a i 3 p.p.s.a. Dlatego problem zwiazany z uzupetnia-
niem brakéw formalnych pism procesowych nie nalezy do probleméw o wazkim
charakterze, lecz ma wymierne skutki w odniesieniu do sytuacji prawnej jednostki
wnoszacej skarge do sadu administracyjnego. Zaznaczyc¢ trzeba, ze sad nie jest zo-
bligowany do odrzucenia skargi, nawet jezeli uprzednio wezwat strone do uzupet-
nienia brakéw formalnych, ktérych uzupelnienie nie jest niezbedne do dalszego
prowadzenia postepowania. Tego rodzaju czynnosci, jak nieuprawnione wezwanie
do uzupetnienia brakéw formalnych pisma, jak i posiedzenie niejawne zwieniczone
wydaniem postanowienia o odrzuceniu skargi podlegaja ocenie w kontekscie czyn-
nosci pozornych, ktére stojg w sprzecznosci z prawem do rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki, czyli w rozsadnym terminie, co réwniez jest zwigzane
z realizacja konstytucyjnego prawa do sadu w aspekcie ekonomiki procesowej. Ten
aspekt prawa do sadu nie jest jednak przedmiotem niniejszej publikacji.

Kwestia rozstrzygniecia, czy dany brak formalny uniemozliwia nadanie sprawie
dalszego biegu, czy tez tego nie uniemozliwia, powinna by¢ analizowana indywi-
dualnie w kazdym przypadku. Zdarzy¢ sie moze, ze ten sam brak w jednej sprawie
uniemozliwi nadanie sprawie dalszego biegu, podczas gdy w innej pozostanie bez
znaczenia w ogole lub do etapu wykonania wyroku. Brak ten moze wiec nabrac zna-
czenia dopiero na etapie postepowania egzekucyjnego w administracji, a pozostac
bez znaczenia w postepowaniu przed sadem administracyjnym (podobnie w poste-
powaniu cywilnym i w egzekucji w sprawach cywilnych).

W tym aspekcie odwota¢ sie nalezy do dorobku orzeczniczego sagdéw po-
wszechnych, jako ze warunek formalny skargi do sadu administracyjnego, jako
pierwszego pisma procesowego, polegajacy na wskazaniu numeru PESEL, ktory
obowigzuje w postepowaniu sgdowoadministracyjnym od 31 maja 2019 r., sta-
nowi kopie analogicznego uregulowania, ktére zostalo wprowadzone do Kodeksu
postepowania cywilnego'® poczatkowo ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw!! w za-
kresie pozwow sktadanych w elektronicznym postepowaniu upominawczym, a na-
stepnie ustawg z dnia 10 maja 2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
cywilnego!? takze w innych postepowaniach cywilnych. Artykut 46 § 2 pkt 1 lit. b/
iart. 49 § 1 p.p.s.a. odpowiadajq tresci art. 126 § 2 pkt 2iart. 130 § 1 k.p.c. Wymogi
formalne pisma procesowego okresla art. 126 § 1 k.p.c. Z kolei w swietle art. 126
§ 2 pkt 2 k.p.c., gdy pismo procesowe jest pierwszym pismem w sprawie, powinno
ponadto zawiera¢ oznaczenie przedmiotu sporu oraz m.in. numer PESEL. Artykut
130 § 1 k.p.c. stanowi zas, ze ,,Jezeli pismo procesowe nie moze otrzymac prawidto-
wego biegu wskutek niezachowania warunkéw formalnych lub jezeli od pisma nie

10 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. Nr 43,
poz. 296 ze zm.; obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 1568 ze zm.; dalej: k.p.c.

1 Dz.U. Nr 26, poz. 156.

12 Dz.U. poz. 654.
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uiszczono naleznej optaty, przewodniczacy wzywa strone, pod rygorem zwrdcenia
pisma, do poprawienia, uzupetnienia lub optacenia go w terminie tygodniowym.
(..)”. ,Po bezskutecznym uptywie terminu przewodniczacy zwraca pismo stronie.
Pismo zwrdcone nie wywotuje zadnych skutkéw, jakie ustawa wigze z wniesieniem
pisma procesowego do sadu” (art. 130 § 2 k.p.c.). Powdd bedacy osoba fizyczna
w pierwszym pismie procesowym (z regulty w pozwie, ale moze to by¢ réwniez
wniosek o zwolnienie od kosztéw sagdowych) powinien podac¢ swdj numer PESEL
lub NIP, jesli jest obowigzany do jego posiadania lub posiada go, nie majac takiego
obowigzku'®.

Poczatkowo regulacja ta w praktyce orzeczniczej sadéw powszechnych réw-
niez wzbudzata kontrowersje. Istnieje poglad, zgodnie z ktérym wskazanie nu-
meru PESEL jest warunkiem przyjecia pozwu i nadania sprawie prawidlowego
biegu, a przepisy Kodeksu postepowania cywilnego nie stopniuja uchybien for-
malnych pozwu (na powazne i drobne) ani nie przewidujq mozliwosci konwalido-
wania uchybien formalnych pozwu po uptywie terminu do ich usuniecia. Kazdy
brak formalny pisma, ktéry nie zostanie usuniety w terminie, skutkuje zwrotem
pozwu'*. Ostatecznie wypracowano jednak jednolitg linie orzecznicza w tym za-
kresie i uznano, ze brak formalny pisma polegajacy na niewskazaniu numeru PESEL
w wiekszo$ci przypadkéw nie stanowi braku uniemozliwiajacego nadanie sprawie
dalszego biegu'>. Dorobek orzeczniczy Sadu Najwyzszego i sadéw powszechnych
w tym obszarze wydaje sie pomijany przez sady administracyjne, co oceni¢ na-
lezy jako zjawisko niezrozumiate. W postepowaniu cywilnym wymaog wskazania
numeru PESEL w pierwszym pi$mie procesowym funkcjonuje o dekade dtuzej niz
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym i brak co do tego wymogu byt juz ana-
lizowany przez sady powszechne. Odmienny poglad dominujacy w orzecznictwie
sadéw administracyjnych w tej materii, zwazywszy, ze dotyczy instytucji opartej
na wcezesniejszej regulacji w postepowaniu cywilnym, stoi w sprzecznosci z zasadg
spdjnosci systemu prawnego stuzacego wymiarowi sprawiedliwosci jako celowi
nadrzednemu, urzeczywistniajgcemu konstytucyjne prawo do sadu. Ze wzgledu
na dobro jednostki, ale réwniez panstwa, pozadane jest, aby system prawny w ra-
mach sgdownictwa powszechnego oraz w ramach sagdownictwa administracyjnego
byt spéjny co najmniej w odniesieniu do tozsamych lub zblizonych instytucji praw-
nych. Wiele instytucji funkcjonujacych obecnie w procedurze sadowoadministra-
cyjnej zostalo przeniesionych na grunt postepowania przed sadami administracyj-
nymi z procedury cywilnej. Znamienne jest, ze w ustawie — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi ustawodawca odsyta w niektérych przypadkach

13 M. Jedrzejewska, K. Weitz, komentarz do art. 126 k.p.c., w: Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz, t. 1, Postepowanie rogpoznawcze, red. T. Erecinski, Warszawa 2016; J. Gotaczynski,
komentarzdoart. 126 k.p.c., w: Informatyzacja postepowania cywilnego. Komentarz, red. J. Gotaczynski,
D. Szostek, Warszawa 2016, s. 146-147, Nb 14.

4 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 11 marca 2015 r., I ACz 244/15,
LEXnr 1661170.

15 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 26 stycznia 2021 r., V ACz 805/20, niepubl.;
postanowienia Sadu Okregowego w Warszawie: z 20 grudnia 2016 r., XXI Pz 279/16, niepubl. i z 2
grudnia 2014 r., XXI Pz 316/14, niepubl.
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do Kodeksu postepowania cywilnego (art. 65 § 2, art. 106 § 5, art. 296 § 2 czy
art. 300 § 2 p.p.s.a.), cho¢ akurat nie w zakresie brakéw formalnych pism proce-
sowych, natomiast Kodeks postepowania cywilnego w zadnym miejscu nie odsyta
do Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. O ile spostrzezenia te
nie sg w zaden sposob wiazace, o tyle wskazuja na pewien wynikajacy z tradycji
prawotworczej kierunek w tworzeniu i stosowaniu prawa procesowego, ktory
warto wziac¢ pod uwage. Konsekwencja roznego stosowania uregulowan o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi i cywilnymi jest brak jednolitosci systemu
prawnego i powiazana z tym dezorientacja jednostki co do jej sytuacji prawnej
w postepowaniu sadowym. Ow chaos prawny stoi réwniez w sprzecznosci z zasada
zaufania obywateli do organéw witadzy panstwowej, a wiec i do sadéw.

Podkresli¢ nalezy, ze istotng czes¢ tresci normatywnej wynikajacej z klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) stanowia zasady:
ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bez-
pieczenstwa prawnego, zachowania odpowiedniej vacatio legis, pewnosci i okre-
slonosci prawa, zachowania regut przyzwoitej legislacji, poszanowania trwatosci
prawomocnych wyrokow sadowych i ostatecznych decyzji administracyjnych, nie-
dziatania prawa wstecz. Artykul 2 Konstytucji RP ,,ma zasadnicze znaczenie dla
sytuacji prawnej obywateli i organéw wtadzy panistwowej i uznac go trzeba za fun-
dament konstytucyjnoprawnego porzadku panstwa polskiego”'®. Zasady panstwa
prawnego i wynikajacych z niej zasad chroniacych bezpieczenstwo prawne oraz za-
ufanie do panstwa i prawa ,,nie mozna rozumie¢ jako nakazu niezmiennosci prawa
(...). Zasady te wyznaczajg natomiast warunki, od ktérych zalezy ocena dopusz-
czalno$ci zmian stanu prawnego”'”. Wobec tego, majac na uwadze niezaleznos¢ sa-
downictwa administracyjnego od sadownictwa powszechnego, nalezy ocenic jako
pozadane, aby orzecznictwo sadow administracyjnych nie byto zgota odmienne
od orzecznictwa sadéw powszechnych, w sytuacji gdy odnosi sie do tozsamego lub
analogicznego problemu prawnego.

Pozanaturg analizowanego braku nalezy odwotac sie do celu wprowadzeniawy-
mogu formalnego podania numeru PESEL w pierwszym piSmie w sprawie. W uza-
sadnieniu projektu ustawy z dnia 12 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi oraz niektérych innych ustaw?®
wskazano, ze nowelizacja wprowadzajagca wymog podania PESEL-u w pierw-
szym pismie procesowym stanowi zmiane, ktéra , dostosowujle] przepisy p.p.s.a.
do regulacji obowigzujacych w zakresie systemu teleinformatycznego obstuguja-
cego postepowanie cywilne”?®. Wedtug projektodawcow zmiana miata zapewnic
,Spojnosc¢ systemu prawnego przez ujednolicenie podejscia do procedur sadowych
zaréwno dla obywateli, jak i profesjonalnych pelnomocnikéw”?°. | Informatyzacja

16 Wyrok TK z 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 51.

17 Wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82.

18 Dz.U. poz. 934.

19 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 12 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi oraz niektorych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 3260, s. 2.

20 Tamze.
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dziatalno$ci podmiotéw publicznych (...) zostata zapoczatkowana ustawq z dnia 17
lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne (Dz.U. z 2017 r. poz. 570 (...) [ze zm.]) (...). Uchwalona w dniu 10 stycznia
2014 r. ustawa o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 183 (...)
[ze zm.]) (...) wprowadzi[ita] szereg nowych rozwigzan prawnych zwigzanych
z funkcjonowaniem cyfrowego spoleczenistwa. Wychodzac naprzeciw oczekiwa-
ni[o]m spotecznym, ustawodawca w ww. ustawie wprowadzil m.in. elektronizacje
postepowania przed sagdami administracyjnymi”?. ,Dla stworzenia mozliwosci
dziatania (...) rozlegtego systemu [informatycznego], obejmujacego terytorium
catego kraju i miliony potencjalnych uzytkownikow”, projektodawca za niezbedne
uznatl ,zapewnienie jednoznacznej identyfikacji podmiotéw w nim zarejestrowa-
nych, wlasciwego zarzadzania ich danymi oraz — dla wtasciwego wykorzystania
mozliwosci, jakie niesie ze sobg informatyzacja — automatycznego przetwarzania
danych. W tym celu konieczne jest stworzenie w opracowywanym systemie cen-
tralnego rejestru podmiotéw. Zwazywszy, ze w odniesieniu np. do oséb fizycznych
praktycznie wszystkie dane identyfikujagce mogg ulega¢ zmianie (imie, nazwisko,
adres) lub nie zapewniajg niepowtarzalnosci (data urodzenia), niezbedn[e] jest
uzycie identyfikatora niepowtarzalnego, jakim jest PESEL, ktéry jednoczesnie moze
by¢ weryfikowany po zapewnieniu integracji z rejestrem PESEL. Przyjecie takiego
rozwiazania, opartego na unikatowym identyfikatorze PESEL (...), jest niezbedne
dla zapewnienia funkcjonowania systemu, w szczegdlnosci jezeli wezmie sie pod
uwage potencjalng liczbe podmiotéw zarejestrowanych w systemie oraz koniecz-
nos¢ ograniczania do minimum mozliwosci popelnienia pomytek w zakresie
identyfikacji stron i innych uczestnikéw postepowania sgdowoadministracyjnego
(...). Jak wynika z uzasadnienia uchwaty Senatu z dnia 18 kwietnia 2013 r. (VII
kadencja, druk nr 1289), gtdwna intencjq zmian byto wykluczenie niebezpieczen-
stwa pomytki co do tozsamosci stron nie tylko na etapie sgdowego postepowania
rozpoznawczego, ale rowniez na etapie postepowania egzekucyjnego. Te same oko-
licznosci determinuja koniecznos¢ wprowadzenia obowigzku podawania numeru
PESEL (...) w postepowaniu sgdowoadministracyjnym”?2.

W praktyce trudno jednak wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktdérej osoba niema-
jaca legitymacji do wniesienia skargi, a jednoczesnie nazywajaca sie tak samo jak
osoba, ktdrej skarga ta przystuguje, albo podajaca sie za te osobe, skarzy do sadu
administracyjnego decyzje, postanowienie, czynno$¢ lub inny akt, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 p.p.s.a., ktére w zaden sposob osoby tej nie dotyczg. Skarge do sadu
administracyjnego moze bowiem wnie$¢ strona lub uczestnik postepowania ad-
ministracyjnego, jezeli majag w tym interes prawny. Kwestia ta podlega kazdora-
zowo badaniu na etapie wstepnym, kiedy sad rozwaza dopuszczalnos¢ skargi.
Trudno wszakze doszukiwac sie interesu prawnego osoby podajacej sie w skardze
do sadu administracyjnego za inng osobe, ktdrej dotyczyta czynno$é z zakresu

21 Tamze, s. 1.
22 Tamze, s. 3-4.
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administracji publicznej. Zauwazy¢ trzeba, ze wiekszos$¢ czynnosci z zakresu ad-
ministracji publicznej podlegajacych zaskarzeniu do sadu ma charakter konkretny
i indywidualny. Pozyskanie wiedzy o takiej czynnosci przez osobe nieuprawniong
wydaje sie mato prawdopodobne. Uzasadniona watpliwos¢ co do tozsamosci strony
moze powstad, gdy np. dwdch lub wiecej cztonkéw rodziny nazywa sie tak samo lub
podobnie albo gdy dane osobowe skarzacego sa popularne, np. Jan Kowalski. Jezeli
usuniecie watpliwosci co do tozsamosci danej osoby nie jest mozliwe chociazby
przez pozyskanie informacji z akt administracyjnych — PESEL, data urodzenia,
dane adresowe, wéwczas zasadne wydaje sie wezwanie strony do podania numeru
PESEL w celu jej prawidlowego zidentyfikowania. , Nieuzupetniony w zakreslonym
terminie brak wskazania numeru PESEL przez wnoszacego skarge mogiby zatem
stanowi¢ podstawe do odrzucenia skargi jedynie w sytuacji, gdyby sad miat uza-
sadnione watpliwosci co do tozsamosci skarzacego. Istnieniu takich watpliwos$ci
sad powinien da¢ wéwczas wyraz w uzasadnieniu postanowienia o odrzuceniu
skargi. Kwestia ta wymaga (...) poglebionej analizy o charakterze przestankowym,
(...) [tzn. zweryfikowania], czy istnieja uzasadnione watpliwosci co do tozsamosci
skarzgcego mogace stanowic¢ przestanke odrzucenia skargi, zanim sad postanowi
o odrzuceniu skargi. Postanowienie o odrzuceniu skargi, jako orzeczenie konczace
postepowanie z przyczyn formalnych, nie moze by¢ podejmowane w sposéb auto-
matyczny wobec ujawnienia jakiegokolwiek braku formalnego skargi — nawet ta-
kiego, ktory nie uniemozliwia nadania sprawie dalszego biegu”%.

Sad, majac imie i nazwisko danej osoby oraz jej date i miejsce urodzenia, jest
w stanie, poza wyjatkowymi przypadkami, ustali¢ we wlasnym zakresie PESEL,
korzystajac z dostepu do systemu PESEL.SAD. Umozliwia on dostep do zbioru
Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji m.in. dla upowaznionych pracownikéw sadéw ad-
ministracyjnych. Z jednej strony sad nie ma obowigzku wyreczaé strony w docho-
wywaniu warunkéw formalnych pism procesowych, w tym poszukiwania numeru
PESEL, z drugiej — ma konkretne narzedzie w rekach, dzieki ktéremu ustalenie
numeru PESEL we wlasnym zakresie nie jest niemozliwe. W przypadku rozpo-
znawania sprawy na rozprawie sad moze wylegitymowaé dana osobe i tak zwe-
ryfikowac jej tozsamosé. Praktyka taka jednak nie funkcjonuje w postepowaniu
sadowoadministracyjnym. Przyjmuje sie zatem istnienie fikcji prawnej, ze osoba
stawajaca przed sadem — badz to na rozprawie stacjonarnej (tradycyjnej), badz
zdalnej — jest osoba, za ktéra sie podaje. Analogiczng fikcja prawna jest podpis
strony pod skarga — sad bowiem nie przeprowadza, co do zasady, dowodu z opinii
biegtego grafologa na okolicznos¢ autentyczno$ci podpisu, przyjmujac, ze osoba,
ktoéra go ztozyta, jest autorem pisma, chyba ze forma lub tres¢ podpisu budza uzasad-
nione watpliwosci w odniesieniu chociazby do innych podpiséw tej osoby znajduja-
cych sie w aktach sprawy. Podpis, podobnie jak PESEL, ma identyfikowaé dana osobe.
Tak jak powszechnie przyjmuje sie, ze pismo podpisuje osoba, ktéra je sporza-
dzita, lub jej pelnomocnik albo przedstawiciel, nalezy przyjaé, ze skarge do sadu

2 Postanowienie NSA z 25 maja 2023 r.,  OZ 184/23.
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administracyjnego sktada osoba, ktdérej dotyczg — wprost lub pobocznie — zaskar-
zane orzeczenie lub czynnos¢ albo akt organdw administracji. Dopiero w razie wy-
stapienia uzasadnionych watpliwosci niepodanie numeru PESEL w pierwszym pi-
$mie procesowym moze by¢ rozwazane jako brak uniemozliwiajacy nadanie temu
pismu dalszego biegu.

Majac na uwadze gtéwny cel wprowadzenia obowigzku podania numeru PESEL
w pierwszym pismie w sprawie, jakim jest prawidtowa identyfikacja podmiotowa
0s6b fizycznych w zwiazku z postepujaca teleinformatyzacja postepowania sado-
wego, nalezy zauwazy¢, ze petna cyfryzacja w zakresie sktadania dokumentow
do sadu mogtaby stanowic¢ rozwigzanie problemu poprzez uniemozliwienie zto-
Zenia pisma w razie niewpisania numeru PESEL. System taki obecnie jednak nie ist-
nieje. Sady sa zatem pod tym wzgledem nieprzystosowane technologicznie. Na fakt
ten zwrdcit uwage Zwigzek Pracodawcow Business Centre Club (BCC), opiniujac
projekt wspomnianej ustawy nowelizujacej z dnia 12 kwietnia 2019 r.2* Nalezy
miec takze na uwadze, Ze ograniczenie mozliwo$ci wnoszenia pism do sadu jedynie
do systemu teleinformatycznego skutkowatoby wykluczeniem oséb niemajacych
dostepu do systemu lub nieporuszajacych sie biegle w zdigitalizowanym swiecie,
a co za tym idzie — nieuzasadnionym ograniczeniem prawa do sadu. Nalezy zwrdcic
uwage, ze w obecnym stanie prawnym, zgodnie z art. 74a p.p.s.a., doreczanie pism
przez sad za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej jest zalezne od woli
strony. ,Korzystanie albo niekorzystanie ze srodkéw komunikacji elektronicznej
w postepowaniu przed sadem administracyjnym nie jest (...) ciagte w toku catego
postepowania. Uzasadnia to stwierdzenie, Ze obowiazek podania numeru PESEL
w pierwszym pismie procesowym ma wymiar ogdlny, a nie tylko taki, Ze numer ten
jest konieczny w celu nadania biegu pismu procesowemu, w ktérym powinien by¢
zamieszczony. W zwigzku z tym, Ze na kazdym etapie postepowania moze powstac
obowiazek sadu doreczania pism i orzeczen w formie dokumentu elektronicznego
zawierajacego dane z systemu teleinformatycznego sadu, zrozumiale jest, ze usta-
wodawca uznat, ze strona postepowania powinna ten numer podaé¢ w pierwszym
pisSmie procesowym, niezaleznie od tego, czy juz zdecydowata sie na doreczanie
pism i orzeczen w formie dokumentu elektronicznego”?. Skadinad brak w tym
zakresie mozna uzupetnic¢ na kazdym etapie postepowania, kiedy zajdzie taka po-
trzeba. Nie jest natomiast zasadne eliminowanie z powodu tego braku obarczonego
nim pisma w sprawie, jezeli strona nie zdecydowata sie na doreczenia przez sad
pism lub orzeczen za pomoca srodkéw komunikacji elektroniczne;j.

Kwestia doreczania pism i orzeczen po uprawomocnieniu sie orzeczenia kon-
czacego postepowanie w konkretnej sprawie, a wiec takze po zwrocie akt admi-
nistracyjnych organowi administracji, kiedy moze powsta¢ obowigzek doreczania
pism i orzeczen w formie dokumentu elektronicznego zawierajacego dane z sys-
temu teleinformatycznego sadu, nie przemawia za uznaniem, ze brak numeru

24 Opinia Zwiazku Pracodawcéw Business Centre Club z dnia 28 marca 2019 r. — Sejm VIII kadencji,
druk nr 3260 — Do druku 3260 — opinia BCC.
% Postanowienie NSA z 24 stycznia 2023 r., I OZ 647/22, Legalis nr 2882915.
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PESEL w pierwszym pismie w sprawie uniemozliwial nadanie sprawie dalszego
biegu, skoro postepowanie bylo prowadzone i zostato prawomocnie zakonczone
rozstrzygnieciem co do istoty sprawy. Nie sposdb zgodzié sie z pogladem, ze w oko-
licznosciach, gdy akta administracyjne zostang zwrécone do organu administracji,
informacja o numerze PESEL znajdujaca sie w aktach sadowych jest kluczowa
dla podjecia przez sad niezbednych czynnosci, a informacja o numerze PESEL
znajdujaca sie w aktach administracyjnych nie ma wéwczas zadnego znaczenia.
Stosownie do art. 74a p.p.s.a., to strona jest uprawniona do wyboru, czy doreczenia
w toku postepowania majag nastepowac za pomoca srodkéw komunikacji elektro-
nicznej, czy tez w formie tradycyjnej. Jezeli w toku postepowania ostatnim oswiad-
czeniem woli strony bylto, aby doreczenia nastepowaty elektronicznie, to w aktach
sadowych znajduja sie dane niezbedne do dokonania takiego doreczenia, w tym
numer PESEL. Jezeli natomiast strona nie zdecydowata sie na doreczenia elek-
troniczne lub odstapita od nich na rzecz doreczen w formie tradycyjnej, wéwczas
nie ma podstaw do doreczenia jej pisma po uprawomocnieniu sie orzeczenia kon-
czacego postepowanie w sprawie za pomocg $rodkéw komunikacji elektroniczne;j,
a wiec numer PESEL w takiej sytuacji nie jest niezbedny. Abstrahujac od sytuacji,
w ktérej doreczenie po uprawomocnieniu sie orzeczenia konczacego postepowanie
w sprawie nie nastepuje za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, zwrdcic
nalezy uwage, ze sad moze ustali¢ numer PESEL strony znajdujacy sie w aktach ad-
ministracyjnych bedacych w dyspozycji organu administracji na zasadzie wymiany
informacji. Brak numeru PESEL w aktach sadowych nie uniemozliwia w takiej sy-
tuacji doreczenia.

Niewskazanie w pierwszym pismie w sprawie numeru PESEL niewatpliwie sta-
nowi brak formalny tego pisma wobec bezwzglednie obowigzujacego charakteru
przepiséw art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ i art. 57 § 1 p.p.s.a. Jednakze, stosownie do po-
wyzszych rozwazan, uznaé nalezy, ze w wiekszosci przypadkéw brak ten nie powo-
duje, ze pismo strony nie moze otrzymac prawidtowego biegu. W konsekwencji nie
istnieje podstawa do wezwania strony do uzupelnienia tego braku w trybie art. 49
§ 1 wzw. z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a. Wszakze w swietle dominujgcego w orzecznic-
twie sadéw administracyjnych pogladu przeciwnego nalezy rozwazy¢ przypadki,
w ktorych sad uzna omawiany brak formalny za uniemozliwiajacy nadanie sprawie
dalszego biegu.

W przypadku wezwania strony do uzupelnienia braku formalnego skargi przez
wskazanie numeru PESEL w terminie siedmiu dni od doreczenia wezwania pod ry-
gorem jej odrzucenia nalezy uznac, ze strona moze sprosta¢ wezwaniu i w zakre-
$lonym terminie wskaza¢ numer PESEL, sanujac tym samym swoja sytuacje prawng
W procesie.

Jezeli strona zignoruje wezwanie, a sad odrzuci skarge zgodnie ze wskazanym
rygorem, wéwczas strona moze uzdrowi¢ swoja sytuacje prawng przez wskazanie
numeru PESEL w zazaleniu na postanowienie o odrzuceniu skargi. O ile — jezeli
zalozymy, ze brak ten uniemozliwia nadanie sprawie dalszego biegu — wojewddzki
sad administracyjny wobec niewskazania numeru PESEL w pi$mie ani na we-
zwanie moze prawidtowo odrzucic skarge, opierajac sie na informacjach zawartych
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w aktach sprawy, o tyle Naczelny Sad Administracyjny, rozpatrujac zazalenie,
ma obowigzek orzekad na podstawie catosci akt sprawy, zgodnie z art. 133 § 1
w zw. z art. 166 w zw. z art. 193 p.p.s.a., a wiec musi wzia¢ pod uwage réwniez
tre$¢ twierdzen i oswiadczen strony ztozonych w postepowaniu miedzyinstan-
cyjnym oraz zazaleniowym. Dodac trzeba, ze — w mysl art. 183 § 1 zd. 2 p.p.s.a. —
,Strony moga przytaczac¢ nowe uzasadnienie podstaw kasacyjnych”. , Stosujac ten
przepis w zwigzku z art. 197 § 2 p.p.s.a., nalezy zdekodowac norme, wedle ktdrej
strony w postepowaniu zazaleniowym mogg przytaczaé¢ nowe uzasadnienie pod-
staw zazaleniowych. Norma ta nie pozostaje bez wplywu na obowigzek sadu,
ktéry musi nowe uzasadnienie podstaw zazaleniowych wziaé pod uwage przy orze-
kaniu o zasadnosci zazalenia. [Ponadto] [a]rt. 106 § 315 w zw. z art. 193 p.p.s.a.
stanowi, ze sgd moze — réwniez w postepowaniu zazaleniowym - z urzedu lub
na wniosek stron przeprowadzi¢ dowody uzupetniajace z dokumentdéw, jezeli jest
to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postepowania w sprawie (§ 1). Do postepowania dowodowego,
o ktérym mowa w § 3, stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania
cywilnego (§ 5). Odwotujac sie do przepiséw (...) [k.p.c.], nalezy zauwazy¢é, ze —
zgodnie z art. 382 k.p.c. — sad drugiej instancji orzeka na podstawie materiatu ze-
branego w postepowaniu w pierwszej instancji oraz w postepowaniu apelacyjnym
(stosujac odpowiednio — drugoinstancyjnym). W konsekwencji, nalezy stwierdzi¢,
ze Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajac zazalenie, jest co najmniej upraw-
niony do przeprowadzenia dowodéw uzupetniajacych, jezeli nie spowoduje to nad-
miernego przedluzenia postepowania w sprawie. W takiej sytuacji sad powinien
orzec zarowno na podstawie materialu dowodowego zgromadzonego w postepo-
waniu pierwszo-, jak i drugoinstancyjnym. Majac na uwadze (...) wskazane normy
prawne, tj. wynikajace, przede wszystkim, z art. 133 § 1 in principio w zw. z art. 166
w zw. z art. 193 zd. 1 p.p.s.a.,, z art. 183 § 1 zd. 2 w zw. z art. 197 § 2 p.p.s.a. oraz
z art. 106 8 315w zw. z art. 193 p.p.s.a. w zw. z art. 382 k.p.c., nalezy wyprowa-
dzi¢ wniosek, ze Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajac zazalenie od posta-
nowienia wojewddzkiego sadu administracyjnego odrzucajacego skarge wskutek
ujawnionego i nieuzupetnionego w terminie braku formalnego skargi, w sytuacji
w ktérej strona w uzasadnieniu zazalenia uzupetnita brak formalny skargi (...)
[przez wskazanie numeru PESEL], zobligowany jest do uwzglednienia tego o$wiad-
czenia strony. (...) czynnos¢ prawna skarzacego polegajaca na wskazaniu numeru
PESEL w tresci zazalenia konwaliduje skarge obarczona dotychczas brakiem for-
malnym (...). Na skutek zaistnienia nowej okoliczno$ci w postaci wskazania przez
skarzacego numeru PESEL w zazaleniu skarga dotknieta wadg prawna uzyskuje
pelnie wartosci prawnej. Konwalidacja moze bowiem nastapic¢ zaréwno na skutek
innej czynnosci prawnej, jak i na skutek okreslonego zachowania zainteresowanych
podmiotéw badz — w niektdrych przypadkach — nawet bez jakichkolwiek dziatan.
Fakt [niepodania numeru PESEL w skardze, jak i] niedotrzymania przez strone ter-
minu do uzupelnienia braku formalnego skargi zgodnie z wezwaniem, o ile nalezy
oceniac¢ w kategoriach niestarannosci strony w dbatosci o wlasne interesy, o tyle nie
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ma on decydujacego znaczenia dla nadania sprawie dalszego biegu”?S, szczegdlnie
jesliskarzacy ,,skorzystat (...) z przewidzianej przez prawo mozliwosci uzdrowienia
swojej sytuacji prawnej w zakresie braku formalnego skargi”?’, cho¢by nastapito
to w toku postepowania zazaleniowego wskutek odrzucenia skargi.

Przy zaltozeniu, ze niepodanie numeru PESEL w skardze do sadu administracyj-
nego jest brakiem formalnym uniemozliwiajacym nadanie skardze dalszego biegu,
w sytuacji gdy strona nie wskaze w skardze numeru PESEL, nie uzupelni tego braku
w trybie art. 49 § 1 w zw. z art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a., nie wskaze go w zazaleniu ani
nie zostanie jej przywrocony termin do uzupetnienia braku, wéwczas — niezaleznie
od watpliwosci co do tozsamosci strony lub ich braku — zasadne wydaje sie pra-
womocne odrzucenie skargi. W takim przypadku uznaé nalezy, ze strona dostata
jasny komunikat o konsekwencji nieuzupetnienia braku formalnego skargi w po-
staci wezwania do jego uzupetnienia. Zastosowanie rygoru odrzucenia skargi row-
niez taczy sie z komunikatem dla strony w postaci uzasadnienia orzeczenia o od-
rzuceniu. Konsekwentne, notoryczne nieuzupelnianie braku wobec klarownych
komunikatow ze strony przewodniczacego i sadu sprawia wrazenie istnienia nie-
uzasadnionej uporczywosci po stronie skarzacego, zmierzajacej do sprowokowania
obstrukeji procesowej, a tego rodzaju zachowanie nalezy ocenié jako naganne i nie-
zastugujace na aprobate.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na nierzadkg sytuacje, w ktdrej strona nie podata
numeru PESEL w skardze do sadu administracyjnego ani nie uzupelnita owego braku
na wezwanie przewodniczacego, lecz jej numer PESEL znajduje sie w aktach admi-
nistracyjnych. Takie zagadnienie prawne byto przedmiotem pytania prawnego skie-
rowanego przez Prezesa NSA, w trybie art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.,
do sktadu siedmiu sedziéw NSA. W konsekwencji w uchwale z 3 lipca 2023 r., II
GPS 3/22 NSA w sktadzie siedmiu sedziéw, po rozpoznaniu wniosku Prezesa NSA
o wyjasnienie: ,,Czy niepodanie przez skarzacego w skardze do wojewddzkiego sadu
administracyjnego numeru PESEL, bedacej pierwszym pismem w sprawie sgdowo-
administracyjnej — zgodnie z art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ p.p.s.a. — stanowi brak formalny,
ktéry powinien by¢ uzupetniony w trybie art. 49 § 1 p.p.s.a., pod rygorem odrzucenia
skargi, w sytuacji gdy ten numer znajduje sie w aktach administracyjnych sprawy?”,
uznat, ze ,Niezachowanie okreslonego w art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ (...) [p.p.s.a.] wy-
mogu podania w skardze, bedacej pierwszym pismem w sprawie, numeru PESEL,
jest brakiem formalnym, ktéry powinien by¢ uzupetniony w trybie art. 49 § 1 w zw.
z art. 58 § 1 pkt 3 powotanej ustawy, bez wzgledu na to, czy ten numer znajduje sie
w aktach administracyjnych, ktérymi dysponuje sad”?.

Uzasadniajac podjeta uchwate, NSA wskazal, po pierwsze, ze ,Warunki for-
malne okreslone w art. 46 p.p.s.a. stanowia tacznie z art. 47 p.p.s.a. ogélne wyma-
gania formalne, przewidziane dla wszystkich pism procesowych. Nie ulega watpli-
wosci, ze postepowanie naprawcze, o ktérym mowa w art. 49 § 1 p.p.s.a., dotyczy

26 Postanowienie NSA z 25 maja 2023 r., I OZ 184/23.
27 Tamze.
28 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z 3 lipca 2023 r., II GPS 3/22, Legalis nr 2958876.
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wymogdéw wymienionych w art. 46 i 47 p.p.s.a. Artykut 49 p.p.s.a. znajduje zasto-
sowanie w przypadku takich brakéw, ktére uniemozliwiaja nadanie pismu strony
prawidtowego biegu, tzn. wywotanie przez pismo procesowe wilasciwych skutkéw
procesowych zaréwno w stosunku do sadu, jak i pozostatych podmiotéw uczest-
niczacych w postepowaniu®. W takim przypadku przewodniczacy wzywa strone
o uzupelnienie lub poprawienie pisma w terminie siedmiu dni pod rygorem pozo-
stawienia pisma bez rozpoznania, a w przypadku skargi pod rygorem jej odrzu-
cenia (art. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.)”*°. Naczelny Sad Administracyjny zdiagnozowat za-
gadnienie prawne jako kwestie, ,,czy jest dopuszczalne odstapienie od stosowania
art. 49 § 1 p.p.s.a., w sytuacji gdy strona w skardze nie wskazata numeru PESEL,
natomiast sad moze ustali¢ ten numer, analizujac akta administracyjne”. Zwrdcit
uwage, ze ,,Zwolennicy stanowiska, ze nie ma podstaw do uznania, ze niepodanie
numeru PESEL w skardze, bedace naruszeniem art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ p.p.s.a.,
stanowi brak formalny uniemozliwiajacy nadanie skardze prawidtowego biegu,
w sytuacji gdy w aktach administracyjnych znajduje sie numer PESEL strony wno-
szacej skarge, odwotuja sie przede wszystkim do wyniku wyktadni teleologiczne;j.
Akcentuja, ze celem wprowadzenia omawianego wymogu (...) byto uzyskanie przez
sad informacji niezbednej do jednoznacznej identyfikacji strony, zas cel ten moze
by¢ osiagniety przez analize akt administracyjnych, ktérymi dysponuje sad, bez
potrzeby wzywania strony o uzupetnienie braku formalnego skargi”*!. Wskazujac
na przyjety w p.p.s.a. ,podziat czynnosci z uwagi na kryterium podmiotowe (czyn-
nosci sadu, strony i innych uczestnikdéw postepowania)”, NSA uznat, ze wykluczone
jest podejmowanie przez sad czynnosci nalezacych do strony, ,,co jest zwigzane
z okreslong w ustawie pozycja kazdego z tych podmiotéw. (...) Poszukiwanie przez
sad numeru PESEL strony w aktach administracyjnych nie ma normatywnej pod-
stawy i nie jest obowigzkiem sadu. Jego podanie nalezy do strony inicjujacej poste-
powanie sgdowoadministracyjne”. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit takze,
Ze ,inicjowanie procedury naprawczej uregulowanej w art. 49 § 1 p.p.s.a. dotyczy
pism strony wnoszonych do sadu i nie jest uzaleznione od wyniku uprzedniego ba-
dania zawartosci akt administracyjnych. (...) Analizowanie akt administracyjnych,
czesto bardzo obszernych, nie jest czynnosci[a] objeta badaniem skargi od strony
formalnej, a wtasnie na tym etapie postepowania dochodzi do ustalenia, czy ist-
nieje koniecznos¢ wezwania strony o uzupetnienie lub poprawienie wniesionego
pisma”2. Naczelny Sad Administracyjny wsparl prezentowana argumentacje
odwotaniem sie do uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 18 grudnia 2013 r.,
I OPS 13/13% dotyczacej dopuszczalnosci uzupetnienia braku formalnego skargi
polegajacego na niedotaczeniu przez skarzacego wymaganej liczby jej odpiséw,

2 H. Knysiak-Sudyka, komentarz do art. 49, w: T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Prawo
o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, wyd. 6, LEX/el. 2016.

30 Uzasadnienie uchwaty NSA II GPS 3/22.

31 Tamze.

32 Tamze.

33 Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 18 grudnia 2013 r., IOPS 13/13, ONSAiWSA 2014, nr 3,
poz. 39, s. 81.
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w ktoérej wykluczono mozliwosé uzupetnienia tego braku przez sad. Odwotat sie
takze do orzeczen sadéw administracyjnych ,w odniesieniu do braku formalnego
skargi polegajacego na niezlozeniu dokumentu (odpisu z Krajowego Rejestru
Sadowego), z ktérego wynika umocowanie oséb udzielajacych pelnomocnictwa
do reprezentowania podmiotu podlegajacego wpisowi do Krajowego Rejestru
Sadowego, lub ktdére dziataja w imieniu takiego podmiotu” i wskazat na ,utrwa-
lony (...) poglad, ze mozliwo$¢ samodzielnego pobrania przez sad wydruku kom-
puterowego aktualnych informacji o podmiotach wpisanych do rejestru nie czyni
wezwania o uzupelnienie braku w postaci odpisu z KRS zbednym”34. W uzasad-
nieniu uchwaty II GPS 3/22 NSA wskazat tez, ze wymdg podania numeru PESEL
w skardze do sadu administracyjnego nie stanowi nadmiernego formalizmu i nie
zamyka drogi sadowej do dochodzenia naruszonych praw i wolnosci jednostki;
przeciwnie — ,uporzadkowana procedura gwarantuje uczestnikom postepowania
pewno$¢ prawa i jego przewidywalno$é. Przepisy formalne zapewniaja bezpie-
czenstwo prawne i przejrzysto$¢ postepowania. Pelnig one funkcje ochronna dla
wszystkich uczestnikdw postepowania, zapewniaja bezstronnos¢ osiagana przez
jednakowe wymagania formalne stawiane obu stronom procesu. Obowiazek do-
pelnienia wymagan formalnych przez strone, ktére nie sq nadmierne i stuza celom
postepowania sgdowego, nie moze by¢ postrzegany jako ograniczenie prawa
do sadu”®. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit réwniez, ze ,W przypadku
gdy strona uchybita (...) obowigzkowi [podania w skardze numeru PESEL], prze-
wodniczacy wzywa ja o uzupelnienie tego braku, podajac termin, w ktérym brak
powinien by¢ uzupetniony, oraz rygor niewykonania zarzadzenia. W przypadku
odrzucenia skargi z powodu nieuzupetnienia braku formalnego stronie skarzacej
przystuguje zazalenie. Oznacza to, ze wprowadzonym w procedurze sgdowoadmi-
nistracyjnej wymaganiom formalnym towarzysza rozwigzania procesowe, ktére
pozwalajg na naprawienie btedéw popelnionych przez strone”.

Odnoszac sie do argumentacji NSA zaprezentowanej w uzasadnieniu cytowanej
uchwaty IT GPS 3/22, z aprobatg przyja¢ nalezy wzmianke, ze , postepowanie na-
prawcze, o ktérym mowa w art. 49 p.p.s.a., ma zastosowanie w razie takich brakéw
formalnych, ktére uniemozliwiajq nadanie pismu prawidtowego biegu”, co oznacza,
ze nie kazdy brak formalny pisma jest brakiem uniemozliwiajacym nadanie mu dal-
szego biegu.

Z aprobata nalezy réwniez przyjac¢ argument, ze sanacja sytuacji prawnej strony
moze nastapic¢ zaréwno w trybie art. 49 § 1 p.p.s.a., jak i w toku postepowania zaza-
leniowego wywotanego odrzuceniem skargi wskutek niedochowania jej warunku
formalnego.

Czesciowo krytycznie odnie$¢ sie nalezy natomiast do uwagi, ze przyjety
W p.p.s.a. ,podziat czynnosci z uwagi na kryterium podmiotowe (...) wyklucza
podejmowanie przez dany podmiot czynnosci nienalezacych do niego”. Zgodzi¢ sie

34 Uzasadnienie uchwaty NSA II GPS 3/22.
35 Tamze.
% Tamze.
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nalezy, ze ,Wniesienie pisma zawierajacego wszystkie wymagane elementy [for-
malne], a takze uzupelnienie jego brakdéw niewatpliwie nalezy zaliczy¢ do czynnosci
strony”. Jednakze do sadu na etapie wstepnym sprawy nalezy ocena zachowania
warunkow formalnych przez skarzacego w swietle informacji znajdujacych sie w ak-
tach sprawy. Jezeli w aktach administracyjnych znajduje sie numer PESEL, wéwczas
brak formalny skargi w tym zakresie — niezaleznie od tego, czy uniemozliwia nadanie
skardze dalszego biegu, czy tego nie uniemozliwia — staje sie brakiem pozornym. Nic
nie stoi na przeszkodzie, aby sad — jako ogniwo prowadzace postepowanie sgdowe —
uwzglednit te okolicznos¢, przy czym nie sposob méwi¢ w tym przypadku o wyre-
czaniu strony w uzupetnieniu braku formalnego skargi. Czynnos¢ sadu sprowadza sie
bowiem w tym zakresie jedynie do analizy akt sprawy i uwzglednienia informacji,
ktore sie w nich znajduja, a ktére odpowiadajq tresci niedotrzymanego przez strone
wymogu formalnego skargi. Pominiecie takiej informacji stanowi przejaw nadmier-
nego formalizmu ze strony sadu i oceni¢ je nalezy jako nieracjonalne.

Czesciowo krytycznie odniesc sie nalezy réwniez do uwagi, ze ,,Zwolennicy sta-
nowiska, ze nie ma podstaw do uznania, ze niepodanie numeru PESEL w skardze
(...) stanowi brak formalny uniemozliwiajacy nadanie skardze prawidtowego biegu,
w sytuacji gdy w aktach administracyjnych znajduje sie numer PESEL strony wno-
szacej skarge, odwotuja sie przede wszystkim do wyniku wyktadni teleologicznej”,
poniewaz wyktadnia celowosciowa z natury rzeczy ma jedynie subsydiarny cha-
rakter przy dekodowaniu normy prawnej i nie stanowi zasadniczego argumentu
przemawiajacego za zasadnoscia pogladu, ze niewskazanie numeru PESEL
w skardze do sadu administracyjnego nie uniemozliwia nadania skardze dalszego
biegu. Jezeli numer PESEL strony wnoszacej skarge znajduje sie w aktach admi-
nistracyjnych sprawy, to wystarczajgce jest dokonanie wyktadni jezykowej, syste-
mowej i funkcjonalnej przepiséw p.p.s.a. Podstawg orzekania sadu administracyj-
nego jest materiat zgromadzony przez organ administracji publicznej w toku catego
postepowania toczacego sie przed organami obydwu instancji. Zgodnie z art. 133
§ 1 p.p.s.a. podstawa orzekania sadu administracyjnego jest materiat zgromadzony
przez organ administracji publicznej w toku calego postepowania toczacego sie
przed organami obydwu instancji. Orzekanie ,,na podstawie akt sprawy” oznacza,
ze sad bierze pod uwage okolicznosci, ktére z akt tych wynikaja. Zakres rozpoznania
sprawy przez sad administracyjny jest ksztaltowany na podstawie materiatu fak-
tycznego i dowodowego, ktéry legt u podstaw wydania zaskarzonego aktu admini-
stracyjnego i znajduje sie w nadestanych przez organ aktach sprawy. Orzekanie przez
sad administracyjny mozliwe jest tylko na podstawie catosci akt sprawy®’. Wytacznie
pelne akta administracyjne daja sadowi mozliwos¢ wszechstronnego i dogtebnego
zbadania sprawy we wszystkich jej aspektach, a nastepnie podjecia obiektywnego
rozstrzygniecia®. Organ administracyjny ma obowigzek przekazaé sadowi admini-
stracyjnemu wraz z zaskarzona decyzja akta administracyjne, ktére — obok

37 Prawo o postepowaniu..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 758-759, Nb 41 5.
38 Wyroki NSA: z 23 sierpnia 2016 ., [ FSK 946/16, Legalis nr 1512153; z 9 grudnia 2010 r., I OSK
993/10, Legalis nr 358093.
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akt sadowych — stanowiag sktadowgq akt sprawy, co wynika z art. 54 § 2 in prin-
cipio p.p.s.a. Biorac wiec pod uwage obowigzek organu okreslony w tym prze-
pisie — zgodnie z ktérym organ, ktérego dziatanie, bezczynnosé¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi, przekazuje skarge sadowi
wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy i odpowiedzia na skarge,
w postaci papierowej lub elektronicznej — nalezy podkreslié, ze aktami sprawy w ro-
zumieniu art. 133 § 1 p.p.s.a. sg zarowno akta sadowe, jak i przedstawione sadowi
administracyjnemu akta administracyjne®. Przepisy te znajdujg odpowiednie za-
stosowanie do postanowien na podstawie art. 166 p.p.s.a. Z literalnego brzmienia
tych przepiséw, ich wewnatrzustawowego usystematyzowania i wzajemnego po-
wigzania, jak i pelnionej przez nie funkcji nalezy wyciggnaé wniosek, ze sad ad-
ministracyjny, wydajac orzeczenie konczgce postepowanie w sprawie, a takim jest
postanowienie o odrzuceniu skargi, musi wzia¢ pod uwage dane znajdujace sie
w aktach sprawy, a wiec zaréwno w aktach sadowych, jak i administracyjnych, przy
czym obszernos$¢ tych akt — wbrew stanowisku NSA prezentowanemu w uchwale
IT GPS 3/22 — nie moze stanowi¢ skutecznego kontrargumentu. Z zadnej normy
prawnej nie wynika kryterium, ktére dyskwalifikowatoby zbyt obszerne akta ad-
ministracyjne jako zrédto niezbednych informacji dla wydania orzeczenia korncza-
cego postepowanie w sprawie; ewentualna obszernosc akt stanowi jedynie prak-
tyczny mankament, utrudniajacy ich szybka weryfikacje, ktéry nie moze jednak
stanowi¢ przestanki odstapienia od tej weryfikacji. Innymi stowy: sad, konczac
postepowanie — niezaleznie czy orzeczeniem o charakterze merytorycznym, czy
formalnym — powinien wziaé pod uwage tres¢ akt administracyjnych; nie moze ich
pomina¢. Ewentualna obszerno$é tych akt nie moze usprawiedliwia¢ zaniechania
w tym zakresie, poniewaz ekonomika procesowa nie moze unicestwia¢ prawa jed-
nostki do sadu, ktére bez watpienia jest dobrem istotniejszym, o wiekszej wadze
i doniostosci prawnej. Za uwzglednieniem numeru PESEL znajdujacego sie w ak-
tach administracyjnych przemawia zatem nie tylko wyktadnia teleologiczna, oparta
na uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej postepowanie sadowoadministra-
cyjne m.in. przez wprowadzenie wymogu formalnego wskazania PESEL-u w pierw-
szym pi$mie w sprawie, lecz przede wszystkim obowigzek sadu uwzglednienia tej
okolicznosci, jako ze znajduje sie ona w aktach sprawy. Wobec tresci art. 133 § 1
w zw. z art. 166 i art. 54 in principio p.p.s.a. za nieprawidtowy uzna¢ nalezy poglad,
ze poszukiwanie przez sad numeru PESEL strony w aktach administracyjnych nie
ma normatywnej podstawy. O ile rozwazy¢ mozna niezasadnos¢ analizowania akt
administracyjnych na etapie badania wstepnego skargi, o tyle w sytuacji, w ktdrej
sad — po bezskutecznym wezwaniu strony przez przewodniczacego do uzupetnienia
stwierdzonego braku formalnego - stangt przed wyborem zastosowania albo nie-
zastosowania rygoru odrzucenia skargi zakreslonego w wezwaniu, wéwczas

3 Prawo o postepowaniu..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 759, Nb 4 oraz powotane tam wyroki
NSA: z 22 lutego 2022 r., Il OSK 786/21; z 18 stycznia 2017 r., Il GSK 4670/16; z 22 stycznia 2014 r.,
II GSK 1828/12; z 9 wrzesnia 2005 r., FSK 1925/04 i wyrok WSA w Olsztynie z 10 stycznia 2013 r.,
ISA/01 646/12.
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ma obowigzek zaznajomi¢ sie z catoscia akt sprawy, poniewaz nie bada juz skargi
na etapie wstepnym, lecz w istocie przechodzi do wydania orzeczenia konczacego
postepowanie w sprawie, tj. odrzucenia skargi. Wzgledy ekonomiki procesowej na-
kazywatyby zatem badanie akt sprawy, a wiec rowniez akt administracyjnych, juz
na etapie wstepnym.

Krytycznie nalezy odnies¢ sie do odwotania sie przez NSA do uchwaty I OPS
13/13. Z jej tresci bowiem wynika, ze niedotaczenie przez strone wymaganej liczby
odpiséw skargi i jej zalacznikdw stanowi brak formalny, o ktérym mowa w art. 49
§ 1iart. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a., uniemozliwiajacy nadanie skardze biegu, ktéry nie
moze by¢ usuniety przez sporzadzenie odpiséw skargi przez sad. Problem roz-
strzygniety uchwata I OPS 13/13 ma inny charakter niz kwestia niepodania przez
strone numeru PESEL w pierwszym piSmie w sprawie, w sytuacji gdy numer PESEL
znajduje sie w aktach administracyjnych. W uchwale I OPS 13/13 wykluczono
mozliwo$é uzupetnienia tego braku przez sad przez sporzadzenie odpiséw skargi
za strone. Wykluczono zatem mozliwos¢ wykonania przez sad okreslonej aktyw-
nosci, polegajacej na sporzadzeniu kserokopii skargi i ewentualnym ich po$wiad-
czeniu za zgodnos$¢ z oryginatem, a wiec wypreparowania tych odpiséw przez sad.
Znajdujacy sie w aktach sadowych numer PESEL wymaga natomiast jedynie jego
odnalezienia i odczytania. Nie wymaga zatem akcji ze strony sadu, jak w przy-
padku sporzadzenia odpiséw skargi, wymaga jedynie odczytania z tresci akt admi-
nistracyjnych. O ile wiec w obu przypadkach rozpatrywany byt problem wezwania
do uzupelnienia braku formalnego pisma, o tyle stosowanie analogii nie jest uza-
sadnione.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych odnosnie do braku formalnego skargi
polegajacego na nieztozeniu odpisu z Krajowego Rejestru Sagdowego, z ktérego wy-
nika umocowanie os6b udzielajacych petnomocnictwa do reprezentowania pod-
miotu podlegajacego wpisowi do Krajowego Rejestru Sadowego, lub ktére dziataja
w imieniu takiego podmiotu, nie jest wiazace dla kwestii oceny braku formal-
nego polegajacego na niepodaniu w pierwszym piSmie w sprawie numeru PESEL.
Zwrdcic nalezy uwage, ze o ile ze strony internetowej KRS mozliwe jest pobranie
brakujacych odpiséw, o tyle dane te nie znajdujq sie w aktach sprawy — w odréz-
nieniu od numeru PESEL znajdujacego sie w aktach administracyjnych. Ta réznica
powoduje, ze sad nie ma obowigzku pobrania wydruku komputerowego aktual-
nych informacji o podmiotach wpisanych do rejestru przedsiebiorcéw KRS, po-
niewaz owa baza danych nie jest czescia sktadowa akt sprawy, w przeciwienstwie
do akt administracyjnych, ktérych tres¢ sad powinien uwzglednié. W odniesieniu
do pogladéw judykatury co do brakujacych odpiséw z KRS postepujaca cyfryzacja
postepowan sadowych oraz powtarzane postulaty projektodawcow regulacji praw-
nych nakazywatyby rozwazenie, czy rzeczywiscie, majac do dyspozycji narzedzie
elektroniczne, sad nie powinien zosta¢ zobowigzany do pozyskiwania danych moz-
liwych do pozyskania za pomoca tego narzedzia we wlasnym zakresie, w sytuacji
gdy strona nie zataczy stosownych odpisow. Za rozwiazaniem takim przemawia
ekonomika procesowa i mozliwos¢ postawienia kolejnego kroku na drodze do bar-
dziej zaawansowanej digitalizacji postepowan. Niemniej, przyjmujac dominujaca
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obecnie linie orzeczniczg sadéw administracyjnych w tej kwestii, nie ma ona wy-
miernego znaczenia dla oceny zasadnosci zweryfikowania numeru PESEL strony
w aktach administracyjnych.

Czesciowo krytycznie nalezy oceni¢ wyrazony przez NSA w uchwale II GPS
3/22 poglad, ze wymodg wskazania numeru PESEL w skardze do sagdu administra-
cyjnego nie stanowi nadmiernego formalizmu i nie zamyka stronie drogi sadowej
do dochodzenia naruszonych praw i wolnosci jednostki. O ile nalezy sie zgodzi¢
z NSA, ze ,uporzadkowana procedura gwarantuje uczestnikom postepowania
pewnos$¢ prawa i jego przewidywalnos¢”, a ,[plrzepisy formalne zapewniajg bez-
pieczenstwo prawne i przejrzystos¢ postepowania”, o tyle w kwestii braku formal-
nego z art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ p.p.s.a. trudno oceni¢ obowiazujace regulacje prawne
jako uporzadkowane i przejrzyste, na co wskazuje istniejacy spor w orzecznictwie
sadow administracyjnych, a takze rozdzwiek pomiedzy dominujacq czescig orzecz-
nictwa tych sadéw a dominujaca praktyka orzecznicza w sadach powszechnych.
Konstatacja NSA w tym aspekcie w kontekscie omawianego braku formalnego pism
procesowych moze by¢ odczytywana jedynie jako godny poparcia postulat de lege fe-
renda. Odnosnie do nadmiernego formalizmu w ,brakowaniu” pism w postepowaniu
sadowym nalezy zwrdci¢ uwage na dorobek orzeczniczy Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, w swietle ktérego sady, stosujac przepisy proceduralne, muszg
yunikac zaréwno nadmiaru formalizmu, ktéry méglby podwazy¢ rzetelnosé postepo-
wania, jak i nadmiernej elastycznosci, ktéra prowadzitaby do zniesienia wymogoéw
proceduralnych ustanowionych przez prawo™°. W przypadku braku uzasadnionych
watpliwosci co do tozsamosci skarzacego lub nieprzeprowadzenia stosownej analizy
przez sad w tym kierunku niewskazanie numeru PESEL przez wnoszacego skarge
kasacyjna nie uniemozliwia nadania sprawie dalszego biegu, nie sprzeniewierza sie
celowi nowelizacji z dnia 12 kwietnia 2019 r., a w rezultacie nie moze stanowi¢ pod-
stawy do odrzucenia skargi z tej przyczyny. Nie tracac z pola widzenia konstytucyj-
nego prawa do sadu, ktére — w powigzaniu z nakazem wyktadni prokonstytucyjnej —
prowadzi do odrzucenia wynikow wyktadni zbyt rygorystycznej, zamykajacej stronie
droge do rozpoznania jej sprawy przez sad przez nadmierny formalizm*, nie mozna
podzieli¢ konstatacji NSA wyrazonej w uzasadnieniu omawianej uchwaty.

Uchwaty abstrakcyjne, a taka jest uchwata II GPS 3/22, cechuje posrednia
moc wigzaca w stosunku do sadéw administracyjnych*?. Posrednia moc wiazaca
uchwat abstrakcyjnych powinna by¢ rozumiana jako sytuacja, w ktérej stanowisko
zajete przez NSA w tresci uchwatly wiaze wszystkie sktady orzekajace sadéw ad-
ministracyjnych do chwili, w ktérej nie nastapi zmiana tego stanowiska*’. Ogdlna

4 Wyrok ETPC z 11 pazdziernika 2018 r. w sprawie Parol przeciwko Polsce, skarga nr 65379/13,
pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo.

4 Wyrok NSA z 10 stycznia 2013 r., IT OSK 1656/11, LEX nr 1323655; postanowienie NSA
z 25 maja 2023 r., 1 OZ 184/23.

42 Wyroki NSA: z 23 wrze$nia 2010 r. [l FSK 1141/09; z 7 marca 2013 r., [ FSK 272/12.

4 A.Kabat, Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego podjete w latach 2010-2011, ZNSA 2012,
nr 5, s. 9-31; A. Skoczylas, Dziatalnosé uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Warszawa
2004, s. 224.
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moc wigzaca uchwaty oznacza zatem w istocie to, ze wiaze ona sady administra-
cyjne we wszystkich sprawach, w ktérych miatby by¢ stosowany interpretowany
w uchwale przepis. Artykut 269 § 1 p.p.s.a. nie pozwala zadnemu sktadowi sadu
administracyjnego rozstrzygnaé sprawy w sposob sprzeczny ze stanowiskiem
zawartym w uchwale i przyjmowaé wyktadni prawa odmiennej od tej, ktéra zo-
stala przyjeta przez sktad poszerzony NSA*. Sformutowanie ,stanowisko zajete
w uchwale” wystepujace w art. 269 § 1 p.p.s.a. nalezy rozumiec scisle, obejmujac
nim wyktadnie zawarta w sentencji uchwaty, oczywiscie tylko w granicach uza-
sadnionych trescig wniosku lub postanowienia. Wyktadnia podana w sentencji
uchwaty, jednak wykraczajaca poza te granice, jak réwniez te poglady prawne
wyrazone w uzasadnieniu uchwaty, ktére nie maja bezposredniego zwiazku z ,,za-
jetym stanowiskiem”, sa pozbawione mocy wiazacej*.

Majac na wzgledzie rozwazania dotyczace mocy wiazacej uchwat abstrakcyj-
nych podjetych przez NSA w sktadzie poszerzonym, wskazad trzeba, ze — co do za-
sady — moc wiazaca posrednio dla sadéw administracyjnych ma sentencja uchwaty,
nie zasjejuzasadnienie. Z sentencji uchwaty I GPS 3/22 wynika natomiast, Ze nieza-
chowanie okreslonego w art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ p.p.s.a. wymogu podania w skardze,
bedacej pierwszym pismem w sprawie, numeru PESEL, jest brakiem formalnym,
ktéry powinien by¢ uzupetniony w trybie art. 49 § 1 w zw. zart. 58 § 1 pkt 3 p.p.s.a.,
bez wzgledu na to, czy ten numer znajduje sie w aktach administracyjnych, ktérymi
dysponuje sad. Sentencja uchwaty wprost odpowiada zagadnieniu prawnemu sfor-
mutowanemu przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego. W konsekwencji
uchwata ma moc wigzaca dla sadéw administracyjnych w zakresie, w jakim zobo-
wiazuje do wezwania strony przez przewodniczacego do uzupetnienia braku for-
malnego z art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ p.p.s.a., nie przesadza natomiast, ze w przypadku
nieuzupetnienia tego braku obligatoryjne jest zastosowanie zakreslonego rygoru,
a wiec ze skarge nalezy odrzuci¢. Powinnos¢ strony w zakresie zachowania wa-
runkéw formalnych pism procesowych powinna by¢ wiec ,brakowana”, niemniej
nieuzupelnienie braku na wezwanie przewodniczacego nie oznacza dla strony
zaistnienia negatywnego skutku procesowego w postaci pozostawienia pisma bez
rozpoznania lub odrzucenia skargi. Sady administracyjne w dalszym ciagu upraw-
nione sg do swobodnej oceny przestanek warunkujacych ewentualne odrzucenie
skargi wskutek niezachowania przez strone — wbrew wezwaniu — wymogdéw for-
malnych, ktére uniemozliwiajq nadanie pismu dalszego biegu.

W tej sytuacjinalezy podzieli¢ zdanie odrebne sedziego NSA Artura Mudreckiego
do uchwaty II GPS 3/22, w ktérym wskazat on, ze wyktadnia przepiséw przyjeta
w tej uchwale ,,moze by¢ uznana jako wyraz nadmiernego formalizmu i naruszac
zasade proporcjonalno$ci” z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ,,a w konsekwencji na-
rusza¢ prawo do sadu™¢. ,Wprowadzona regulacja dotyczaca zadania od strony
numeru PESEL wydaje sie mato logiczna, skoro w aktach sprawy, w tym aktach

4 Prawo o postepowaniu...,red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 1362, Nb 1ipowotane tam orzecznictwo.
% Tamze, s. 1363, Nb 2 i powotane tam orzecznictwo.
46 Zdanie odrebne sedziego NSA Artura Mudreckiego do uchwaty NSA II GPS 3/22.
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administracyjnych, znajduje sie juz PESEL strony. (...) Zatem wzywanie o uzu-
pelnienie braku skargi, w sytuacji gdy nie wystepuje ten brak, bo [numer PESEL]
znajduje sie w aktach administracyjnych, nie spetnia celu tej regulacji™. Sedzia
zwrdcit takze uwage, ze ,nie jest to niezbedne do ochrony interesu publicznego,
znacznie wydtuza postepowanie i generuje koszty, skoro brak formalny w postaci
numeru PESEL znajduje [sie] w aktach sprawy”. Dodat, ze , Efekty wprowadzonej
regulacji nie pozostajag w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywa-
tela. W konsekwencji nieuzupelnienie skargi o numer PESEL, mimo ze informacje
o numerze PESEL strony znajduja sie w aktach (...) administracyjnych, ktére sg in-
tegralna czescig akt [sprawy], (...) moze prowadzi¢ do odrzucenia skargi (...), [a]
[tlym samym naruszac¢ prawo do sadu okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
w art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (...) i w art. 47 ust. 2 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej (...). W zwigzku z tym powinno sie przyjac,
ze nie ma potrzeby wzywania strony o uzupetnienie braku skargi w postaci numeru
PESEL, gdy znajduje sie on w aktach administracyjnych sprawy’™s.

Reasumujac: brak formalny skargi do sadu administracyjnego, bedacej pierw-
szym pismem w sprawie, polegajacy na niepodaniu numeru PESEL wbrew tresci
art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ w zw. z art. 57 § 1 in principio p.p.s.a., zasadniczo nie jest
brakiem uniemozliwiajacym nadanie skardze dalszego biegu. W wiekszosci przy-
padkéw sad nie ma uzasadnionej watpliwosci co do tozsamosci strony, a wtasnie
potwierdzeniu tozsamosci ma stuzy¢ podanie numeru PESEL w skardze, jako ze jest
to identyfikator osoby fizycznej, ktérego charakter jest niepowtarzalny — w prze-
ciwienistwie do innych danych osobowych. W sytuacji, w ktérej watpliwo$é taka
zachodzi, uznaé nalezy, ze niewskazanie numeru PESEL w skardze, o ile nie znaj-
duje sie on juz w aktach sprawy, jest brakiem, ktéry moze by¢ zakwalifikowany jako
uniemozliwiajacy nadanie skardze dalszego biegu, i wowczas powinien podlegac
procedurze naprawczej okreslonej w art. 49 § 1 p.p.s.a. oraz rygorowi z art. 58 § 1
pkt 3 p.p.s.a. Tego rodzaju sytuacje naleza jednak do wyjatkéw. Biorac pod uwage
tres¢ uchwaty I GPS 3/22, nalezy stwierdzi¢, ze w sytuacji, w ktérej numer PESEL
strony wnoszacej skarge do sadu administracyjnego znajduje sie w aktach admini-
stracyjnych, lecz nie zostanie on podany w skardze, przewodniczacy ma obowiazek
wezwac do uzupetnienia braku skargi w tym zakresie, co nie oznacza, ze w razie
jego nieuzupelnienia w zakreslonym terminie sad jest zobligowany do zastoso-
wania rygoru wskazanego stronie w postaci odrzucenia skargi. Jezeli skarga nie
zawiera numeru PESEL ani nie znajduje sie on w aktach administracyjnych, do swo-
bodnego uznania przewodniczacego pozostaje, czy wezwie on strone do uzupet-
nienia braku skargi z art. 46 § 2 pkt 1 lit. b/ w zw. z art. 57 § 1 in principio p.p.s.a.,
poniewaz takiej sytuacji uchwata II GPS 3/22 nie dotyczy.

Zaznaczy¢ trzeba, ze wprowadzenie omawianego wymogu formalnego byto
zwigzane z elektronizacja postepowania sgdowego i potrzeba dysponowania przez
sad numerem PESEL jest uzasadniana — oprécz kwestii identyfikacji strony — tym,

4 Tamze.
48 Tamze.



152 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

ze numer ten jest niezbedny do dokonywania doreczen za pomocg srodkéw komu-
nikacji elektronicznej. Niemniej, istotne w tym aspekcie jest to, ze wybdr co do spo-
sobu dokonywania doreczen w toku postepowania, jak i po jego prawomocnym
zakonczeniu, nalezy do strony. Jezeli strona zdecydowata, aby doreczad jej pisma
i odpisy orzeczen w formie tradycyjnej, nie ma przestanek, aby zada¢ od niej nu-
meru PESEL, jezeli nie ma watpliwosci co do jej tozsamosci. Elektronizacja poste-
powania sadowego w zatozeniu miata stuzy¢ uproszczeniu i usprawnieniu tego po-
stepowania, a nie generowaniu kolejnych wymogdéw formalnych, czesto zbednych,
ktdre niejednokrotnie naruszaja prawo jednostki do sadu. W obecnych realiach sady
oraz spoleczenstwo nie sg przystosowane do petnej cyfryzacji postepowania sado-
wego. Automatyzm dominujacy w orzecznictwie sadéw administracyjnych odno-
$nie do odrzucania skarg wskutek omawianego nieuzupelnienia braku formalnego
na wezwanie przewodniczacego oceni¢ nalezy negatywnie, poniewaz nie na tym
w istocie polega komputeryzacja wymiaru sprawiedliwo$ci. W sprawach sadowych
orzeka sad, w ktérego sktadzie zasiadaja sedziowie, ktérym przypisana jest dys-
krecjonalna wtadza. W ramach tej dyskrecjonalnej wtadzy sedziowskiej powinni
oni wnikliwie przeanalizowa¢ kazda sprawe indywidualnie, nie ulegajac tendencji
do szablonowego odrzucania skarg z uwagi na zidentyfikowany brak wskazania nu-
meru PESEL w jej tresci, ktérego nie uzupetniono w terminie. Takie podejscie nie
sprzeniewierza sie konstytucyjnej zasadzie rownosci jednostek wobec prawa, lecz
stanowi wyraz pogtebionej analizy kazdego przypadku.

Przy wstepnej ocenie skargi pod katem ewentualnych brakéw formalnych i ich
charakteru nalezy mie¢ takze na uwadze wzgledy materialnoprawne, a wiec przed-
miot sprawy. Zamkniecie stronie drogi do sadu z powodu niewskazania numeru
PESEL w skardze, w sytuacji gdy nie ma watpliwosci co do jej tozsamosci i jezeli nie
zdecydowata sie ona na dokonywanie jej doreczen za pomoca srodkdw komunikacji
elektronicznej, a szczegodlnie gdy jej numer PESEL znajduje sie w aktach administra-
cyjnych bedacych czescig sktadowa akt sprawy, moze by¢ oceniane — réwniez spo-
tecznie —jako czynnosé niegodziwa. Dotyczy to w szczegdlnosci osdb, ktérych sprawy
odnosza sie do wyjatkowo wrazliwej materii zyciowej, jak chociazby sprawy o swiad-
czenia pielegnacyjne, od ktérych rozstrzygniecia niejednokrotnie zalezy egzystencja
0s6b wnoszacych skarge i ich niepetnosprawnych podopiecznych. Czestokroé osoby
te same odznaczaja sie niepelnosprawnoscia, ktéra uniemozliwia im w pelni sprawne
dziatanie w toku postepowan administracyjnych i sadowoadministracyjnych.
Odrzucenie skargi w ich przypadku z uwagi niepodanie numeru PESEL ma wymierny
negatywny wzgledem nich skutek — uniemozliwia im uzyskanie kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, ktdra jest gtéwna funkcja i celem sagdéw administracyjnych
(art. 3 § 1 p.p.s.a.) w niebagatelnych dla nich z punktu widzenia ich bytu sprawach.
Skutek ten wydaje sie niewspdimierny w stosunku do uchybienia. Odestanie w tego
typu przypadkach do instytucji prawa pomocy (art. 243 i nast. p.p.s.a.) nie stanowi
wystarczajgcego rozwiazania, w sytuacji gdy prawo pomocy moze by¢ przyznane
stronie jedynie na jej wniosek. Zaréwno w przypadku, kiedy wymog skargi z art. 46
§ 2 pkt 11it. b/ wzw. zart. 57 § 1 in principio p.p.s.a. obarczony jest brakiem formalnym
uniemozliwiajacym nadanie sprawie dalszego biegu, jak i gdy nadania tego biegu nie
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uniemozliwia, mozliwe jest sanowanie sytuacji prawnej strony czy to zgodnie z proce-
durg przewidziang w art. 49 § 1 p.p.s.a., czy to —w razie odrzucenia skargi — na etapie
postepowania miedzyinstancyjnego lub zazaleniowego. Odstapienie od takiej mozli-
wosci staloby w sprzecznosci z przepisami samego Prawa o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi, jak tez z konstytucyjnymi gwarancjami w zakresie prawa
do sadu. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze gtéwnym zadaniem saddéw jest sprawowanie
wymiaru sprawiedliwosci, i o ile reguly postepowania sgdowego okresla ustawa,
ktérym to regutom nalezy sie podporzadkowad, o tyle nie moga one godzic¢ przez
swoja nature lub nadmierny formalizm w konstytucyjne prawo jednostki do sadu
i zasade proporcjonalnosci ograniczenia w stosunku do rangi chronionego nim inte-
resu publicznego. Warto dodac, ze dominujgca obecnie linia orzecznicza sadow ad-
ministracyjnych catkowicie abstrahuje od dorobku orzeczniczego sgdéw powszech-
nych, powstatego na kanwie analogicznej instytucji, ktéra zostata wprowadzona
do postepowania cywilnego wczesniej niz regulacje obowigzujace w postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Wspomniany rozdzwiek w orzecznictwie, pomimo
niekwestionowanej niezaleznosci orzeczniczej i organizacyjnej sadownictwa admi-
nistracyjnego od Sadu Najwyzszego i sgdownictwa powszechnego, prowadzi do po-
wstania niespéjnosci systemu prawa w odniesieniu do tozsamych lub zblizonych in-
stytucji, czego nastepstwem moze by¢ dezorientacja jednostki szukajacej w sadach
ochrony swych praw. To zréznicowanie sytuacji prawnej obywatela w zalezno$ci
od procedury sadowej, jezeli dotyczy ono analogicznych instytucji prawnych, przy
pelnym poszanowaniu odrebnosci i specyfiki postepowania sadowoadministracyj-
nego, ocenic nalezy negatywnie.

W rezultacie skonstatowac nalezy, ze niepodanie numeru PESEL przez strone
w tresci skargi do sadu administracyjnego, poza odosobnionymi przypadkami,
w ktérych wystepuje uzasadniona watpliwos$¢ co do tozsamosci skarzacego, nie
stanowi wystarczajacej podstawy do odrzucenia skargi na gruncie art. 58 § 1
pkt 3 p.p.s.a. Jak wynika z art. 49 § 1 p.p.s.a., przewodniczacy wzywa do uzu-
pelnienia braku formalnego skargi jedynie wéwczas, gdy pismo strony nie moze
otrzymac¢ prawidtowego biegu wskutek niezachowania warunkéw formalnych.
Przytoczona regulacja stanowi jedng z gwarancji prawa do sadu, gdyz przesadza
ona, ze tylko braki formalne skargi uniemozliwiajace prowadzenie przez sad po-
stepowania (nie za$ inne braki formalne) moga stanowic¢ podstawe jej odrzucenia
w przypadku ich nieuzupelnienia w terminie. Mozliwo$¢ dokonania przez prze-
wodniczacego i sad swobodnej oceny co do braku formalnego skargi w postaci nie-
wskazania w jej tre$ci numeru PESEL i skutkéw procesowych tego braku powinna
pozostawac otwarta w kazdej konkretnej i indywidualnej sprawie.
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Summary

of the article: Failure to provide the Persolan ID number in the Universal Electronic
System for Registration of the Population in a complaint to an administrative court as
a formal defect in the complaint and its effects in the light of the constitutional right
to court and constitutional values

The article analyses the legal proceedings on the failure by the complaining party
to provide the Personal ID number in the Universal Electronic System for Registration of
the Population in the content of the complaints, contrary to the obligation in this respect,
the proceedings of the summons to supplement this formal deficiency of the complaint and
the consequences of its failure as a result of the settlement of the individual’s constitutional
right to court and constitutional values. The focus was on detecting a formal defect, its as-
sessment in the detection of various cases, examining the purposefulness and legitimacy of
the request to find it, as well as the impact of this defect on the introduction of page removal.

Keywords: Personal ID number, formal deficiency of the complaint, constitutional
values



Sedzia NSA w stanie spoczynku Antoni Wlodzimierz Ryms
(1945-2025)

Pozegnanie'

Wielce Szanowni Najblizsi $p. Pana Prezesa Wlodzimierza Rymsa,

Panie i Panowie Prezesi, Sedziowie, Pracownicy Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego oraz wojewoddzkich sadéw administracyjnych,

Wielce Szanowni Panstwo,

z ogromnym zalem i bélem oraz z poczuciem nieodzatowanej straty zegnamy Pana
Prezesa Antoniego Wlodzimierza Rymsa —jednego z najwybitniejszych polskich praw-
nikéw, sedziego z ponad 45-letnim dorobkiem orzeczniczym, z ktérego przeszio 30
lat po$wiecit pracy w Naczelnym Sadzie Administracyjnym. Zegnamy sedziego, ktéry
przez ponad 20 lat byt wiceprezesem Naczelnego Sadu Administracyjnego i Prezesem
Izby Ogdélnoadministracyjnej tego sadu.

Pan Prezes Wlodzimierz Ryms urodzit sie 5 lipca 1945 r. w Ciechanowie. W 1968 r.
ukonczyt studia na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

Prace na rzecz wymiaru sprawiedliwosci rozpoczat w sadach Warmii i Mazur.
Przebylt typowa sedziowska droge zawodowa — od aplikacji sadowej, przez asesure,
az po urzad sedziowski, ktéry petnit najpierw w sadach powszechnych, a nastepnie
w Naczelnym Sadzie Administracyjnym.

W 1972 r. zostal powotany na stanowisko sedziego Sadu Rejonowego w Itawie,
aw 1977 r. objat stanowisko sedziego Sadu Wojewddzkiego w Ptocku.

Od 1981 r. zwiazal swoje losy z Warszawa. Wéowczas zostal delegowany do
pracy w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci. Od 1989 r. byt dyrektorem Departamentu
Prawnego tego ministerstwa.

! Pozegnanie wygloszone przez Prezesa NSA Jacka Chlebnego podczas ceremonii pogrzebowej
6 pazdziernika 2025 r.
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W 1985 r. zostal sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego. W Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym orzekat az do przejscia w stan spoczynku z dniem 5 lipca
2017 r.

W latach 2003-2014 byt czlonkiem Panstwowej Komisji Wyborczej.

Pan Prezes Wtodzimierz Ryms byt cztowiekiem catkowicie oddanym stuzbie pu-
blicznej. Byl wspoétautorem reformy sagdownictwa administracyjnego, w wyniku ktérej
powstalo w pelni niezalezne dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne. Zaj-
mowatl wybitng pozycje w srodowisku prawniczym. Jego rozlegta wiedza prawnicza,
przede wszystkim w dziedzinie prawa administracyjnego i cywilnego, jak réwniez
najwyzsze kompetencje sprawiaty, ze dla sedziéw sadéw administracyjnych byt nie-
kwestionowanym autorytetem. Niejednokrotnie stowa Prezesa Wtodzimierza Rymsa,
podsumowujace dyskusje podczas narady Izby Ogdlnoadministracyjnej, nie tylko
w sposob najtrafniejszy oddawaty istote problemu, lecz takze byty dla nas, sedziow
orzekajacych w tej Izbie, drogowskazem przy wyktadni prawa — takiej wyktadni, ktéra
pozwala nie btadzic i znalez¢ droge do sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy.

Udziat sedziego Wtlodzimierza Rymsa w sktadach poszerzonych byl zawsze
gwarancjg poglebionej analizy i najwyzszego poziomu merytorycznego rozstrzy-
gniecia watpliwosci prawnych w podejmowanej przez NSA uchwale.

W uzasadnieniach orzeczen sporzadzanych w indywidualnych sprawach,
w ktorych sprawozdawca byt sedzia Wlodzimierz Ryms, widzieliSmy nieodmiennie
troske o cztowieka — troske o ochrone jego praw w sporze z administracja.

Wyktadnia prawa zawarta w uzasadnieniach orzeczen i uchwat sporzadzanych
przez sedziego sprawozdawce Wtodzimierza Rymsa przyczynita sie do rozwoju
orzecznictwa sagdéw administracyjnych oraz polskiej mysli prawniczej. Jest ona do
dzisiaj przedmiotem analizy doktryny prawa administracyjnego i stuzy kolejnym
pokoleniom sedzidw sadéw administracyjnych.

Pan Prezes Wtodzimierz Ryms zostatl odznaczony m.in. Krzyzem Kawalerskim
Orderu Odrodzenia Polski oraz — tak waznym dla srodowiska sedzidw sadéw admi-
nistracyjnych — Honorowym Lancuchem Sedziego Naczelnego Sadu Administracyj-
nego. Jest to wyjatkowe odznaczenie honorujace wybitne osiagniecia w wymiarze
sprawiedliwosci oraz wierna, wieloletnig stuzbe na rzecz wartosci i tradycji sadow-
nictwa administracyjnego. Przyznanie tego odznaczenia byto wyrazem wielkiego
uznania i glebokiego szacunku sedziéw NSA dla sedziego Wlodzimierza Rymsa.
Swiadczy tez dobitnie o niekwestionowanej i zastuzonej pozycji odznaczonego
w srodowisku sedziowskim. Lancuch ten przyznaje bowiem Prezes NSA po zasie-
gnieciu opinii Kolegium Naczelnego Sadu Administracyjnego — a zatem decyduja
o tym sami sedziowie.

Wspominamy ze wzruszeniem pasje, z jaka oddawat sie pracy. Praca byta dla
niego stuzba. Stuzbg dla Polski.

Pan Prezes Wtodzimierz Ryms odszedt 26 wrzesnia 2025 r. Pozostawil nas po-
grazonych w smutku, z refleksjg o nieuchronnym przemijaniu, ale takze o warto-
$ciach, ktérymi zyt i ktére nam pozostawit po sobie.

Prezes i sedzia — $p. Wlodzimierz Ryms — pozostanie w naszej pamieci jako
wspaniaty przyjaciel, zyczliwy kolega i przetozony.
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Odszedt niekwestionowany autorytet, wybitny sedzia, znakomity Prezes, czto-
wiek wielkiej kultury, a przy tym skromny, wrazliwy, bezposredni, znajdujacy za-
wsze czas dla kazdego sedziego i pracownika. Takiego bedziemy Go pamietac.

Naszej Drogiej Kolezance — Zonie Zmarlego oraz Rodzinie i Przyjaciotom
sktadam w imieniu sedzidéw i pracownikéw Naczelnego Sadu Administracyjnego,
a takze wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz wtasnym wyrazy gtebokiego
wspdlczucia.

Wtodku, spoczywaj w pokoju.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego
Jacek Chlebny
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ORZECZINICTWO

I. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Odestanie prejudycjalne — Obywatelstwo Unii—Artykuty 20121 TFUE -
Artykuty 7 i 21 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej — Prawo
do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich — Obywatele Unii tej samej ptci, ktérzy zawarli zwiazek
matzenski w trakcie korzystania z tego prawa — Obowigzek uznania
matzenstwa przez panstwo cztonkowskie pochodzenia i transkrypcji
aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego — Uregulowania kra-
jowe niezezwalajace na takie uznanie i taka transkrypcje ze wzgledu
na to, ze matzenstwo osob tej samej pici nie jest dozwolone

Wyrok TS (Wielka Izba) z dnia 25 listopada 2025 r. w sprawie C-713/23
Jakub Cupriak-Trojan, Mateusz Trojan przeciwko Wojewodzie Mazo-
wieckiemu, ECLI:EU:C:2025:917

I. Wstep

Komentowany wyrok dotyczy tego, czy panstwo cztonkowskie Unii Europej-
skiej, takie jak Polska, ktorego system prawny nie przewiduje uznawania zwigzkow
matzenskich oséb tej samej plci, obywateli Unii Europejskiej, ani nie zezwala
na transkrypcje aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego, jest obowigzane
na mocy prawa Unii Europejskiej do uznania takiego zwiazku matzenskiego i trans-
krypcji aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego.

I1. Postepowanie gtéwne i pytania prejudycjalne

Jakub Cupriak-Trojan, majacy podwdjne obywatelstwo — polskie i niemieckie,
i Mateusz Trojan, obywatel polski, zawarli zwigzek matzeniski w Berlinie. W dniu
ztozenia wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym przebywali oni
w Niemczech, ale zamierzali przemiescic sie do Polski i tam przebywac jako mat-
zenstwo.

Jakub Cupriak-Trojan ztozyt do kierownika Urzedu Stanu Cywilnego m.st. War-
szawy wniosek o transkrypcje do polskich ksigg stanu cywilnego aktu matzenstwa
zawartego w Niemczech. Organ pierwszej instancji odmoéwit transkrypcji z uzasad-
nieniem, Ze prawo polskie nie przewiduje matzenstw oséb tej samej ptciize z uwagi
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na to transkrypcja takiego aktu matzenstwa naruszytaby podstawowe zasady po-
rzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskie;j.

Wojewoda Mazowiecki utrzymat w mocy zaskarzong przez matzonkéw po-
wyzsza decyzje, a ponadto stwierdzit sprzecznosé pomiedzy formg niemieckiego
wzoru aktu matzenstwa a jego polskim odpowiednikiem. Uznat on, ze w przypadku
transkrypcji aktu matzenstwa zawartego w Niemczech kierownik Urzedu Stanu
Cywilnego m.st. Warszawy musiatby wpisa¢ imiona i nazwiska dwdch mezczyzn,
przy czym dane jednego z nich w rubryce , kobieta”. Poniewaz jednak w Polsce mat-
zenistwo moga zawrze¢ tylko kobieta i mezczyzna, niedopuszczalne jest wpisanie
do akt stanu cywilnego danych dwdéch mezczyzn jako matzonkdw, i to niezaleznie
od oznaczenia poszczegolnych rubryk we wzorze aktu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 1 lipca 2020 r. od-
dalit skarge malzonkéw na decyzje Wojewody na tej podstawie, ze transkrypcja
aktu malzenstwa, takiego jak rozpatrywany w postepowaniu gtéwnym, naruszy-
taby podstawowe zasady polskiego porzadku prawnego w rozumieniu art. 107
pkt 3 ustawy o aktach stanu cywilnego. Sad uznatl réwniez, ze odmowa trans-
krypcji takiego aktu matzenstwa nie narusza ani art. 8 i 14 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci w zwiazku z art. 12 tej Konwencji, ani
art. 21 ust. 1 TFUE. Spor w postepowaniu gtéwnym dotyczy bowiem kwestii doty-
czacej stanu cywilnego bez zwiazku z prawem przemieszczania sie i przebywania
w panstwie cztonkowskim.

W skardze kasacyjnej od tego wyroku do NSA matzonkowie zarzucili, Ze nie-
uznanie ich matzenstwa stanowi nieproporcjonalne ograniczenie ich swobody prze-
mieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich z powodu odmiennej
oceny ich stanu cywilnego w Polsce i w Niemczech. Zniecheca ich to do korzystania
z tej swobody przemieszczania sie lub wrecz utrudnia im to korzystanie. W szcze-
gblnosci perspektywa zycia w dwdch rédznych stanach cywilnych, a mianowicie jako
osoby pozostajace w zwigzku matzenskim w Niemczech i jako osoby stanu wolnego
w Polsce, i braku mozliwosci dalszego prowadzenia w Polsce takiego samego zycia
prywatnego i rodzinnego co w Niemczech mogtaby zniechecié ich do przebywania
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Naczelny Sad Administracyjny powziat watpliwosci co do wyktadni art. 20
ust. 2 lit. a/ i art. 21 ust. 1 TFUE, odczytywanych w §wietle art. 7 i art. 21 ust. 1
Karty.

Sad wyjasnit, ze w Polsce transkrypcja zagranicznego dokumentu stanu cywil-
nego polega na wiernym i dostownym przeniesieniu tresci tego dokumentu do pol-
skiego rejestru stanu cywilnego, zaréwno pod wzgledem jezykowym, jak i for-
malnym, bez jakiejkolwiek ingerencji w pisownie imion i nazwisk oséb wskazanych
we wspomnianym dokumencie. Jego tre$¢ przenosi sie do rejestru stanu cywilnego
w formie czynno$ci materialno-technicznej, zamieszczajac w akcie stanu cywilnego
adnotacje o transkrypcji. W wyniku transkrypcji powstaje polski akt stanu cywil-
nego, ktéry ,,odrywa sie” od aktu pierwotnego rejestrujacego zdarzenie i ktérego
dalsze losy w polskim porzadku prawnym sa niezalezne od loséw zagranicznego
aktu. Zgodnie z art. 3 ustawy o aktach stanu cywilnego bezposrednim skutkiem
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prawnym transkrypcji zagranicznego aktu stanu cywilnego jest utworzenie pol-
skiego aktu stanu cywilnego, ktéry ma moc dowodowgq réwng aktom stanu cywil-
nego utworzonym w Polsce.

Sad odsylajacy zauwaza, ze kwestie stanu cywilnego i wigzace sie z nim regu-
lacje dotyczace matzenstwa sa materia nalezaca do kompetencji panstw cztonkow-
skich. Sad ten zastanawia sie jednak, czy réznica miedzy regulacjami majacymi
zastosowanie w Niemczech i tymi majacymi zastosowanie w Polsce nie skutkuje
naruszeniem przyznanej kazdemu obywatelowi Unii swobody przemieszczania sie
i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich.

Sad odsytajacy podkresla, ze panstwa czlonkowskie dysponujq zakresem
uznania w odniesieniu do wprowadzania lub niewprowadzenia matzenstwa dla
0s6b tej samej ptci do swoich porzadkéw prawnych. Jednakze zgodnie z orzecznic-
twem Trybunalu panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do wykonywania swoich
kompetencji zgodnie z prawem Unii, a w szczegélnos$ci z prawem do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu wynikajacym z wyrokéw z 5 czerwca
2018 r. Coman i in. (C-673/16, ECLLI:EU:C:2018:385) i z 14 grudnia 2021 r. Sto-
lichna obshtina, rayon ,,Pancharevo” (C-490/20, ECLI:EU:C:2021:1008) prawo Unii
przyznaje obywatelom panstw cztonkowskich takze prawo do prowadzenia przez
nich zwyktego zycia rodzinnego tak w przyjmujacym panstwie cztonkowskim, jak
i w panstwie cztonkowskim, ktérego przynaleznos¢ panstwowgq posiadaja, w przy-
padku powrotu do tego ostatniego panstwa, z ktérym to prawem wigze sie obecnos¢
czlonkow rodziny. W konsekwencji sad odsytajacy zastanawia sie w szczegdlnosci
nad tym, czy nie nastepuje ograniczenie prawa matzonkéw, ktérych dotyczy po-
stepowanie gtowne, do prowadzenia zycia rodzinnego w panstwie czlonkowskim,
ktérego obywatelstwo posiadajq, w niniejszym przypadku w Polsce, jako pary mat-
zenskiej oraz do korzystania ze zwiazanych z tym praw.

W tym wzgledzie sad odsytajacy zauwaza, ze zgodnie z orzecznictwem kra-
jowym prawo Unii nie przewiduje bezwzglednego obowiazku przeniesienia do kra-
jowego rejestru stanu cywilnego aktéw stanu cywilnego sporzadzonych w innych
panstwach cztonkowskich, w tym matzenstwa, oraz ze odmowa przeniesienia za-
granicznego dokumentu stanu cywilnego moze by¢ uzasadniona zastosowaniem
art. 107 pkt 3 ustawy o aktach stanu cywilnego. Sady krajowe orzekaly rowniez,
ze wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego matzenstwa osob tej samej ptci
w drodze transkrypcji do rejestru stanu cywilnego moze rodzi¢ pytania o mozli-
wos$¢ upodobnienia takiego zwigzku do matzenstwa przewidzianego w polskim
prawie cywilnym. Sad odsytajacy zauwaza jednak, ze sady krajowe nie przepro-
wadzity jeszcze w tej dziedzinie poglebionej analizy wymienionych kwestii w kon-
tekscie swobody przemieszczania sie i pobytu przy uwzglednieniu praw podstawo-
wych ustanowionych w art. 7 i art. 21 ust. 1 Karty.

W tym wzgledzie sad odsytajacy powoluje sie na orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka dotyczace prawnego uznania zwiazkéw oséb tej samej
plci, w szczegdlnosci w kontekscie prawa do poszanowania zycia prywatnego i ro-
dzinnego, ustanowionego w art. 8 EKPC.
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Sad odsytajacy rozwaza dwie mozliwosci rozstrzygniecia sporu w postepo-
waniu gléwnym, przy czym sktania sie ku pierwszej z nich. Z jednej strony uwaza
on, iz usprawiedliwiony moze by¢ taki sposdb wyktadni art. 20 ust. 2 lit. a/ i art. 21
ust. 1 TFUE, ze odmowa transkrypcji, taka jak rozpatrywana w postepowaniu
gtéwnym, stanowi naruszenie przez dane panstwo czlonkowskie prawa obywateli
Unii do prowadzenia zycia rodzinnego jako oséb pozostajacych w zwigzku mat-
zenskim, ktérych akt matzenstwa jest wpisany do rejestru stanu cywilnego innego
panstwa czlonkowskiego, i jednoczesnie jest oznaka dyskryminacji ze wzgledu
na pteciorientacje seksualna. Wynikatoby z tego, Ze odmowa ta uniemozliwia tym
osobom korzystanie w petni z ich prawa do swobodnego przemieszczania sie i po-
bytu w tym panstwie cztonkowskim.

Z drugiej strony te dwa postanowienia Traktatu mozna interpretowaé w ten
sposob, ze nie stojg one na przeszkodzie odmowie dokonania transkrypcji, takiej
jak rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym, w zakresie, w jakim odmowa ta nie
pozbawia obywateli Unii ich prawa do swobodnego przemieszczania sie i przeby-
wania w panstwie cztonkowskim, ktére odmdwito takiej transkrypcji. W niniejszym
przypadku zagraniczny dokument urzedowy stanu cywilnego wydany w innym
panstwie cztonkowskim, w tym dokument stwierdzajacy zawarcie matzenstwa,
ma moc dowodowa na réwni z dokumentami urzedowymi wydanymi przez organy
polskie. Poza koniecznoscig ttumaczenia dokumentu na jezyk krajowy brak jest
dalszych ograniczen w postugiwaniu sie takim dokumentem urzedowym sporza-
dzonym w innym panstwie cztonkowskim.

Sad odsylajacy przychyla sie do pierwszego z tych stanowisk i wskazuje
w szczegolnosci, Ze przepisy art. 20 ust. 2 lit. a/ i art. 21 ust. 1 TFUE — uwzgled-
niajac prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego oraz zakaz dyskry-
minacji ze wzgledu na pte¢ oraz majac na uwadze definicje ,,cztonka rodziny” - po-
winny by¢ interpretowane w ten sposéb, ze stoja na przeszkodzie temu, by wtadze
panstwa cztonkowskiego, ktérego przynaleznos¢ panstwowgq posiada obywatel
Unii, ktory zawarl matzenstwo z innym obywatelem Unii (osobg tej samej ptci)
w jednym z panstw czlonkowskich zgodnie z ustawodawstwem tego panstwa,
mogly odmoéwi¢ uznania i przeniesienia w drodze transkrypcji do krajowego re-
jestru stanu cywilnego tego aktu matzenstwa, uniemozliwiajac tym osobom prze-
bywanie w tym panstwie w stanie cywilnym wynikajacym z zawartego przez nich
zwiazku z tej przyczyny, zZe prawo panstwa przyjmujacego nie przewiduje matzen-
stwa oséb tej samej ptci.

W tych okolicznosciach Naczelny Sad Administracyjny postanowit zawiesi¢ po-
stepowanie i zwrocic sie do Trybunatu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

,Czy przepisy art. 20 ust. 2 [lit. a/] iart. 21 ust. 1 TFUE odczytywane w zwigzku
z art. 7 i art. 21 ust. 1 [Karty] oraz art. 2 pkt 2 dyrektywy [2004/38] nalezy inter-
pretowadé w ten sposéb, Ze stoja na przeszkodzie temu, by wtasciwe organy panstwa
cztonkowskiego, ktérego przynalezno$é panstwowgq posiada obywatel Unii, ktéry
zawarl matzenstwo z innym obywatelem Unii (osoba tej samej plci) w jednym
z panstw cztonkowskich zgodnie z ustawodawstwem tego panstwa, mogty od-
mowic uznania i przeniesienia w drodze transkrypcji do krajowego rejestru stanu
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cywilnego tego aktu malzenstwa, uniemozliwiajac tym osobom przebywanie
w tym panstwie w takim stanie cywilnym i pod tym samym nazwiskiem rodowym,
z tej przyczyny, ze prawo panstwa przyjmujacego nie przewiduje matzenstwa osob
tej samej ptci[?]”.

I1I. Opinia rzecznika generalnego Jeana Richarda de la Toura

Poprzez pytanie prejudycjalne sad odsytajacy zwraca sie w istocie do Trybunatu
o ustalenie, czy art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 7 Karty nalezy inter-
pretowaé w ten sposob, Ze stojq one na przeszkodzie uregulowaniom lub praktyce
panstwa cztonkowskiego, ktére nie zezwalaja ani na uznanie matzenstwa obywa-
tela Unii, zawartego zgodnie z prawem w innym panstwie cztonkowskim w ra-
mach korzystania ze swobody przemieszczania sie i pobytu, ani na transkrypcje
aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego na tej podstawie, ze w pierwszym
panstwie cztonkowskim nie przewiduje sie matzenstwa oséb tej samej ptci (pkt 24
opinii).

W obecnym stanie prawa Unii kwestie stanu cywilnego i wigzace sie z nim
normy dotyczgce matzenstwa sa materig nalezaca do kompetencji panstw czton-
kowskich i prawo Unii tej kompetencji nie narusza. Jednakze kazde panstwo czlon-
kowskie powinno wykonywac te kompetencje zgodnie z prawem Unii, a w szczegdl-
nosci zgodnie z postanowieniami TFUE dotyczacymi swobody przemieszczania sie
iprzebywania na terytorium panstw cztonkowskich przyznanej kazdemu obywate-
lowi Unii, uznajac w tym celu stan cywilny ustalony w innym panstwie cztonkow-
skim zgodnie z prawem tego panstwa (pkt 27 opinii).

Na mocy tych zasad orzecznictwo Trybunatu rozwineto sie na dwdch réznych
poziomach, jesli chodzi o konsekwencje, jakie nalezy wyciagnac w dziedzinie stanu
cywilnego, w zalezno$ci od tego, czy chodzi o tozsamos$¢ obywatela Unii, ktéra uzy-
skat on w panstwie cztonkowskim niebedacym panstwem cztonkowskim pocho-
dzenia, czy o wiezi, ktére mdgt ustali¢ w tymze panstwie (pkt 28 opinii).

Orzecznictwo Trybunatu opiera sie zasadniczo na stwierdzeniu, ze ,,podobnie
jak imie lub nazwisko, pte¢ definiuje tozsamos$¢ i status osobisty danej osoby”
i Ze wobec tego odmowa uznania przez panstwo cztonkowskie zmiany tych danych
uzyskanej przez obywatela Unii w innym panstwie cztonkowskim moze spowo-
dowac¢ dla tego obywatela powazne niedogodnosci na ptaszczyznie administra-
cyjnej, zawodowej i prywatnej w rozumieniu tego orzecznictwa (pkt 31 opinii).

Zgodnie z ta linig orzecznictwa (...) brak jakiegokolwiek uznania w jednym
panstwie cztonkowskim zwiazku matlzenskiego zawartego przez dwie osoby tej
samej pici i zarejestrowanego w innym panstwie czlonkowskim stanowi ogra-
niczenie wykonywania prawa wynikajacego z art. 21 ust. 1 TFUE. Ograniczenie
to stanowi uzasadnienie ustanowionego przez Trybunal zawezenia kompetencji
panstw czlonkowskich w zakresie statusu osobistego, chociaz (...) chodzi o wy-
konywanie praw, ktére — w przeciwienstwie do spraw zakonczonych wyrokami
Coman i Pancharevo — nie zostaly skonkretyzowane w dyrektywie 2004/38 (...).
Obywatele Unii, tacy jak J. Cupriak-Trojan i M. Trojan, ktérych sytuacja jest objeta
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zakresem stosowania prawa Unii (...), powinni mie¢ mozliwo$¢ swobodnego po-
bytu i przemieszczania sie na terytorium panstw cztonkowskich oraz podczas po-
wrotu do panstwa cztonkowskiego pochodzenia (...) jako osoby uznane za pozosta-
jace w zwiazku malzenskim (pkt 32 opinii).

W takiej bowiem sytuacji prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzin-
nego, gwarantowane w art. 7 Karty, takze ma podstawowe znaczenie (pkt 33 opinii).

Zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty prawa zagwarantowane w jej art. 7 maja takie
samo znaczenie i zakres jak prawa zagwarantowane w art. 8 EKPC (pkt 34 opinii).

Co sie za$ tyczy orzecznictwa ETPC opartego na tym art. 8, poza orzecznic-
twem przypomnianym w wyroku Coman (...), nalezy zauwazy¢, ze w wyroku z 12
grudnia 2023 r. w sprawie Prgybyszewska i in. przeciwko Polsce (...) ETPC orzekt,
biorac pod uwage w szczegdlnosci swoje orzecznictwo wyjasnione i skonsolido-
wane w wyroku z 17 stycznia 2023 r. w sprawie Fedotova i in. przeciwko Rosji (...),
ze Rzeczpospolita Polska przekroczyta przystugujacy jej margines oceny i nie wy-
wiazala sie z ciazacego na niej pozytywnego obowigzku zapewnienia skarzacym
szczegdlnych ram prawnych gwarantujacych uznanie i ochrone zwigzkéw oséb tej
samej ptci. ETPC stwierdzil, ze uchybienie to, ktére spowodowato, ze skarzacy nie
byli w stanie uregulowaé podstawowych aspektéw swojego zycia, stanowi naru-
szenie ich prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego (...). W uzasad-
nieniu tego orzeczenia ETPC przypomnial, ze:

—kilkakrotnie potwierdzit, iz art. 8 EKPC ma zastosowanie w aspekcie zaréwno
»Zycia prywatnego”, jak i ,,zycia rodzinnego” w sprawach dotyczacych podnoszo-
nego braku prawnego uznania lub ochrony par oséb tej samej ptci (...);

— orzekt, iz niedostepnos¢ systemu prawnego w zakresie uznawania i ochrony
par osob tej samej ptci wptywa zaréwno na tozsamos¢ osobistg, jak i na tozsamos¢
spoteczng skarzacych jako oséb tej samej plci, pragnacych, aby ich zwigzki w cha-
rakterze par zostaty zalegalizowane i byty chronione przez prawo (...); oraz

—art. 8 EKPC naktada na panstwa cztonkowskie obowigzek zapewnienia praw-
nego uznawania i prawnej ochrony par oséb tej samej ptci poprzez wprowadzenie
»szczegolnych ram prawnych” (pkt 35 opinii).

Wynika z tego, ze w ramach Unii to do panstw cztonkowskich nalezy — w razie
gdy nie przewiduja one w prawie krajowym instytucji matzenstwa oséb tej samej
plci, a nawet jej zakazujg — ustanowienie odpowiednich procedur uznawania wiezi
ustanowionych w ten sposéb w innym panstwie cztonkowskim. Nalezy przypo-
mnieé, ze Trybunat orzekt juz, iz tego rodzaju obowiazek uznania nie narusza
tozsamosci narodowej ani nie zagraza porzadkowi publicznemu danego panstwa
cztonkowskiego (pkt 36 opinii).

Czy jednak obowigzek uznania matzenstwa na mocy prawa Unii powinien
na tej samej podstawie, w szczegdlnosci na podstawie art. 21 TFUE, skutkowac na-
lozeniem na panstwo cztonkowskie pochodzenia obowigzku wpisania do rejestru
stanu cywilnego aktu matzenstwa uzyskanego zgodnie z prawem przez jego oby-
watela lub jego obywateli w innym panstwie cztonkowskim, w sytuacji gdy zaden
przepis prawa krajowego na to nie zezwala — a nawet ustawodawstwo krajowe tego
zabrania — w rownowaznych okolicznosciach? (...) (pkt 37 opinii).
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Co sie natomiast tyczy wykazania, ze dana osoba pozostaje w zwiazku mat-
zenskim, nie moze ono wynika¢ w ramach czynnosci prowadzacych do powstania
praw z samego faktu noszenia wspdlnego nazwiska, o ile tak jest. W konsekwencji,
na jakich warunkach na mocy prawa Unii nalezatoby wymagac¢ od panstwa czton-
kowskiego wpisania matzenistwa do rejestru stanu cywilnego tego panstwa,
mimo Ze w jego ustawodawstwie nie przewiduje sie ani zawierania na jego teryto-
rium matzenstw oséb tej samej ptci, ani ich rejestracji, jezeli zostato ono zawarte
w innym panstwie cztonkowskim, niezaleznie od tego, czy jedna z oséb, ktére za-
warty zwigzek matzenski, jest obywatelem tego pierwszego panstwa cztonkow-
skiego, czy tez nie? (...) (pkt 40 opinii).

Wykazanie statusu,,0soby pozostajacej w zwigzku matzenskim” pozwala, by za-
interesowanym obywatelom Unii, w szczegdlnosci w razie ich powrotu do panstw
cztonkowskich pochodzenia (...), zostata zapewniona skutecznos¢ (effet utile) praw,
ktére wywodza oni z art. 21 ust. 1 TFUE. W zwiazku z tym moim zdaniem najpierw
nalezy okresli¢ ramy, w jakich powinno sie oceniaé¢ obowiazek rejestracji w aktach
stanu cywilnego (pkt 41 opinii).

Co sie tyczy uprawnien wywodzonych z prawa Unii, a w szczegdlnosci z dy-
rektywy 2004/38 (...), nalezy podkresli¢, ze obywatel Unii nie musi wykazywaé
swojego statusu ,,0soby pozostajacej w zwigzku matzenskim”, aby swobodnie prze-
mieszczad sie po terytorium panstw cztonkowskich (...). Tylko dla prawa pobytu
matzonka jako cztonka rodziny (...) mogtoby stanowic przeszkode nieuznanie tego
statusu (...). W tym za$ przypadku Trybunat uznat w wyroku Coman, ze na pan-
stwo cztonkowskie pobytu nie mozna natozy¢ zadnego obowigzku w odniesieniu
do kwestii stanu cywilnego. Rozstrzygniecie to, ktére dotyczyto matzonka beda-
cego obywatelem panstwa trzeciego, ma zastosowanie w przypadku pobytu oby-
watela Unii w przyjmujacym panstwie cztonkowskim. W konsekwencji w tych ra-
mach wybdr trybu rejestracji zagranicznego aktu matzenstwa dla celéw zezwolenia
na pobyt nalezy do wylacznej kompetencji panstw cztonkowskich (pkt 42 opinii).

Co sie tyczy prawa pozostajacych w zwigzku matzenskim oséb tej samej pici
do prowadzenia zycia rodzinnego bez napotykania przeszkdéd administracyjnych
(...), pragne podkresli¢, ze zadane Trybunatowi pytanie dotyczy konkretnie ko-
rzystania przez obywateli krajowych z praw przewidzianych w ustawodawstwie
krajowym. Jak to zostato potwierdzone na rozprawie, wniosek J. Cupriaka-Trojana
i M. Trojana o transkrypcje ich aktu matzenstwa do polskich ksiag stanu cywilnego
ma na celu umozliwienie wykazania ich statusu ,matzonkéw” w szczegdlnosci
w Polsce (pkt 43 opinii).

Cho¢ bowiem zgodnie z majacym[i] zastosowanie uregulowaniami polskimi
transkrypcja zagranicznego aktu matzenstwa nie jest obowiazkowa w przypadku
zalatwiania formalnosci administracyjnych zycia codziennego (...), a akt ten,
zwolniony z wszelkiej formy legalizacji, jezeli sporzadzono go w panstwie czton-
kowskim, powinien wywotywa¢ skutki dowodowe réwnowazne skutkom aktéw
polskich (...), to przepisy te nie sa w praktyce stosowane przez wlasciwe organy.
Rzad polski przyznat zreszta w uwagach na pismie uzupetnionych na rozprawie,
ze transkrypcja aktu matzenstwa jest jedynym sposobem na przezwyciezenie
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trudnosci wskazywanych przez osoby tej samej plci, ktére zawarlty zwiazek mat-
zenski za granicq, niezaleznie od ich obywatelstwa (pkt 44 opinii).

W braku rozwiazan alternatywnych w Polsce, takich jak wydanie jakiegokol-
wiek innego dokumentu urzedowego (...), ktéry moglby zostaé uznany przez pol-
skie organy administracyjne, na tym panstwie cztonkowskim ciazy zatem obo-
wiazek transkrypcji zagranicznego aktu matzenistwa do rejestru stanu cywilnego
(pkt 45 opinii).

Jednakze ze wzgledu na ten szczeg6lny kontekst i a fortiori ze wzgledu na przed-
miot sporu w postepowaniu gléwnym, ktéry nie jest objety zakresem stosowania
dyrektywy 2004/38 (...), obowiazek wpisania do rejestru stanu cywilnego aktu
matzenstwa sporzadzonego w jednym z panstw cztonkowskich nie moze moim
zdaniem cigzy¢ na kazdym innym panstwie cztonkowskim, jezeli malzenstwo wy-
wotuyje skutki bez koniecznosci dopetnienia tej formalnosci (pkt 46 opinii).

W wyroku w sprawie Przybyszewska i in. przeciwko Polsce w odniesieniu do obo-
wiazku wprowadzenia ,,szczegdélnych ram prawnych” (...) ETPC uscislit, co naste-
puje:

—art. 8, 12 i 14 EKPC nie byty dotychczas interpretowane w ten sposéb, ze na-
ktadajq one na panistwa strony pozytywny obowiazek udostepnienia instytucji mat-
zenstwa parom tej samej pici (...);

— margines oceny panstw stron jest znacznie ograniczony, jesli chodzi o zapew-
nienie parom oséb tej samej ptci mozliwosci prawnego uznania i prawnej ochrony.
Jest on szerszy w odniesieniu do ,,wyboru srodkéw” przy wypelnianiu ich pozytyw-
nych obowigzkéw wynikajacych z art. 8 EKPC (...); oraz

— poniewaz EKPC ma na celu zagwarantowanie nie praw, ktdre sg teoretyczne
lub iluzoryczne, lecz praw, ktdre sg praktyczne i skuteczne, jest istotne, aby ochrona
przyznana przez panstwa strony parom tej samej plci byta odpowiednia. W tym
kontekscie ETPC wskazuje, ze miatl juz okazje odnies¢ sie w niektérych wyrokach
do aspektéw, w szczegdlnosci materialnych (alimenty, opodatkowanie lub dziedzi-
czenie) lub moralnych (prawa i obowigzki w zakresie wzajemnej pomocy), ktére
sq integralng czescia zycia pary, a ich uregulowanie w ramach prawnych dostep-
nych dla par tej samej ptci przyniostoby korzys¢ (pkt 48 opinii).

Co sie tyczy stwierdzonego przez ETPC braku w prawie polskim jakiejkolwiek
mozliwo$ci prawnego uznania i ochrony par tej samej pici (...), ETPC zauwazyl,
ze pomimo pewnych pozytywnych zmian w orzecznictwie w tej dziedzinie, part-
nerzy tej samej ptci nie sa w stanie regulowac podstawowych aspektéw swojego
zycia, np. dotyczacych wlasnosci, alimentéw, opodatkowania i dziedziczenia, jako
oficjalnie uznana para. W wiekszosci sytuacji pary te nie mogg powotac sie na ist-
nienie ich zwiazku w kontaktach z organami sgdowymi ani administracyjnymi.
ETPC orzekl, ze zgodnie z zasada pomocniczosci lezaca u podstaw EKPC, to nie
do niego nalezy okreslenie systemu prawnego, ktéry ma by¢ przypisany parom tej
samej ptci (pkt 49 opinii).

Co sie tyczy rejestracji matzenstw osdb tej samej pici zawartych za granica,
wwyroku z 14 grudnia 2017 r. w sprawie Orlandiiin. przeciwko Wtochom ETPC wta-
$nie wskazat na brak konsensusu w Europie, co potwierdza, zZe panstwa powinny
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co do zasady korzystaé z szerokiego zakresu uznania w odniesieniu do decyzji
o tym, czy zarejestrowac jako matzenistwa takie malzenstwa zawarte za granicg
(pkt 50 opinii).

W wyroku w sprawie Orlandi i in. przeciwko Wtochom ETPC stwierdzit w § 210,
ze panstwo wloskie nie mogto w racjonalny sposob ignorowaé sytuacji skarza-
cych — bedacych osobami tej samej ptci, ktére zawarty zwigzek matzenski zgodnie
z prawem panstwa obcego — odpowiadajacej zyciu rodzinnemu w rozumieniu
art. 8 EKPC, i wstrzymac sie od zaoferowania im srodka ochrony ich zwigzku. Jako
ze do 2016 r. wladze wloskie powstrzymaty sie od uznawania tej sytuacji i zapew-
nienia jakiejkolwiek formy ochrony zwiazku skarzacych, ETPC stwierdzil, ze pan-
stwo wloskie nie zadbato o zachowanie wtasciwej réwnowagi miedzy konkuruja-
cymi ze sobg interesami (...). ETPC uznat, ze panstwo to nie zapewnito skarzacym
szczegoOlnych ram prawnych umozliwiajacych uznanie i ochrone zwiazkéw miedzy
osobami tej samej ptci z naruszeniem art. 8 EKPC. Cigzacy na panstwie obowigzek
nie zostal rozszerzony na powinno$¢ zarejestrowania malzenstwa zawartego
za granicg jako malzenstwa we Wloszech, jako ze panistwo to nie uznawato mat-
zenstwa osob tej samej pici (pkt 51 opinii).

Podobnie niedawno w wyroku w sprawie Formela i in. przeciwko Polsce ETPC
stwierdzil, ze odmawiajqc rejestracji matzenstw skarzacych w jakiejkolwiek formie
inie zapewniajac im szczegdlnych ram prawnych przewidujacych uznanie i ochrone
ich zwiazkéw, polskie wladze pozostawily skarzace w prézni prawnej i nie zaspo-
koity podstawowych potrzeb w zakresie uznania i ochrony par oséb tej samej ptci
pozostajacych w stabilnym i zaangazowanym zwiazku (pkt 52 opinii).

W konsekwencji nie wydaje mi sie, aby szczegélny wymdg transkrypcji lub,
bardziej ogdlnie, wpisania sporzadzonego w jednym z panstw cztonkowskich aktu
matzenstwa zawartego miedzy osobami tej samej ptci do rejestru stanu cywilnego
panistwa cztonkowskiego pochodzenia zainteresowanej osoby lub zainteresowa-
nych osob mdégt wynikaé¢ z prawa Unii, stosownie do jego wyktadni dokonanej
przez Trybunat (...), w celu przyznania ochrony szerszej niz ochrona wynikajaca
z orzecznictwa ETPC. Uwazam zatem, ze powinna mie¢ zastosowanie ustanowiona
przezen zasada. Wywodze z tego, ze kazde panstwo cztonkowskie jest wiasciwe
do okreslenia odpowiednich zasad w celu zapewnienia parom oséb tej samej ptci
oficjalnego uznania, ktdre — by postuzy¢ sie sformulowaniem z wyroku w sprawie
Przybyszewska i in. przeciwko Polsce (...) —nadaje im byt i legitymacje wobec swiata
zewnetrznego, bez konieczno$ci wpisania do rejestru stanu cywilnego aktéw mat-
zenstwa osob tej samej pici, jezeli takie matzenstwa nie sa przewidziane w prawie
tego panstwa czlonkowskiego (pkt 53 opinii).

Tak wiec w niniejszej sprawie transkrypcja niemieckiego aktu matzenstwa
do polskich ksiag stanu cywilnego jest wymagana ze wzgledu na specyfike kra-
jowa, jak wynika to z uwag rzadu polskiego (...). Jednakze dopuszczenie postu-
giwania sie przez pare malzonkéw wspdlnym noszonym nazwiskiem mogloby
rowniez by¢ w pewnych sytuacjach zycia codziennego srodkiem stuzacym spet-
nieniu tego wymogu upublicznienia matzenstwa wobec 0séb trzecich. To samo
dotyczy mozliwosci przedstawienia w panstwie cztonkowskim aktu matzenstwa
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sporzadzonego w innym panstwie cztonkowskim, przettumaczonego i zwolnionego
z legalizacji, ze wzgledu na wartos¢ dowodowa przyznang mu zgodnie z prawem
Unii (pkt 54 opinii).

Wydaje mi sie, ze rozréznienie obowigzku uznania matzenstwa oséb tej samej
plci zgodnie z prawem zawartego w przyjmujacym panstwie cztonkowskim z jednej
strony i obowigzku wpisania aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego pan-
stwa cztonkowskiego pochodzenia z drugiej strony pozwala na przyjecie wyktadni
art. 21 TFUE wpisujacej sie w $ciste poszanowanie podziatu kompetencji miedzy
Unig a panstwami cztonkowskimi. Na tej podstawie rozréznienie to jest spojne
z orzecznictwem Trybunatu odnoszacym sie do sporzadzonych w jednym z panstw
cztonkowskich aktéw stanu cywilnego dotyczacych par oséb tej samej pici lub ich
dzieci, ktére [to akty] powinny wywotywac skutki w innym panstwie cztonkow-
skim nieprzewidujacym takich sytuacji prawnych (pkt 55 opinii).

Przeciwne rozwigzanie mogloby opierad sie jedynie na twierdzeniu, ze prawo
Unii uznaje swobode przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii, z ktérej mozna
korzysta¢ bez ograniczen w odniesieniu do stanu cywilnego, z wyjatkiem przy-
padku naduzycia prawa. Tymczasem w szczegolnosci w dziedzinie matzenstwa po-
wstanie kwestia, czy takie rozwiazanie bedzie miato zastosowanie w sytuacjach,
w ktérych odmowa rejestracji zagranicznego aktu matzenstwa opiera sie na pod-
stawach innych niz brak réznicy ptci matzonkéw (pkt 56 opinii).

W odniesieniu do stanu cywilnego Trybunal przeszedlby zatem z opiera-
jacego sie na zasadzie swobodnego przemieszczania sie obywatela Unii podej-
$cia ograniczonego do kwestii jego tozsamos$ci do podejscia opartego wylacznie
na prawie do poszanowania jego zycia rodzinnego. Prawo to statoby sie zasadg
objeta prawem do swobodnego przemieszczania sie i pobytu oraz oderwana od ja-
kiegokolwiek prawa pochodnego (...), ewentualnie powigzang z zakazem dyskry-
minacji ze wzgledu na orientacje seksualng (pkt 57 opinii).

Proponuje zatem, aby Trybunat orzekt, Ze na mocy prawa Unii nie mozna wy-
magac wpisania aktu matzenstwa zawartego w jednym z panstw cztonkowskich
przez dwie osoby tej samej plci, z ktérych przynajmniej jedna jest obywatelem
Unii, do rejestru stanu cywilnego innego panstwa cztonkowskiego, ktdre nie
uznaje takiego matzenstwa, chyba ze chodzi o jedyny sposéb wykazania statusu
osoby pozostajacej w zwigzku matzenskim. Innymi stowy, ciazacy na panstwach
cztonkowskich obowigzek wpisania do rejestru stanu cywilnego zwiazany ze swo-
boda przemieszczania sie i pobytu powinien moim zdaniem pozostaé ograniczony
do przypadkow, w ktoérych istnieje watpliwosé co do tozsamosci obywatela Unii
i mozna ja usung¢ jedynie w ten sposéb (pkt 60 opinii).

W swietle catosci powyzszych rozwazan proponuje, aby na pytanie przedsta-
wione przez Naczelny Sad Administracyjny (Polska) Trybunat udzielil nastepujacej
odpowiedzi:

Artykut 20 i art. 21 ust. 1 TFUE w zwiazku z art. 7 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej nalezy interpretowac w ten sposob, ze:

nie stoja one na przeszkodzie uregulowaniom panstwa czlonkowskiego, ktérego
przynaleznosc panstwowa posiada obywatel Unii, niezezwalajacym na transkrypcje
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do rejestru stanu cywilnego jego aktu matzenstwa z osoba tej samej ptci, sporza-
dzonego zgodnie z prawem w innym panstwie cztonkowskim, w ramach korzy-
stania ze swobody przemieszczania sie i pobytu, jezeli w pierwszym panstwie
cztonkowskim istniejg inne sposoby zapewnienia osobom tej samej ptci uznania ich
malzenstwa wobec 0séb trzecich.

Stoja one natomiast na przeszkodzie uregulowaniom lub praktyce panstwa
cztonkowskiego, ktérego przynaleznosé panstwowa posiada obywatel Unii, nie-
zezwalajacym na uznanie, za pomocg jakiegokolwiek srodka lub dokumentu po-
twierdzajacego wiez malzenska i nazwisko wybrane przez osoby, ktére zawarty
zwigzek matzenski, jego matzenstwa zawartego zgodnie z prawem w innym pan-
stwie cztonkowskim z osoba tej samej ptci w ramach korzystania ze swobody prze-
mieszczania sie i pobytu, na tej podstawie, ze pierwsze panstwo cztonkowskie nie
przewiduje takiego matzenstwa.

IV. Wyrok Trybunatu

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

Nawstepie nalezy stwierdzié, ze pytanie prejudycjalne dotyczy art. 20121 TFUE,
odczytywanych w swietle Karty oraz art. 2 pkt 2 dyrektywy 2004/38. Spér w po-
stepowaniu gtéwnym odnosi sie za$ do wniosku matzonkéw, ktérych dotyczy po-
stepowanie gtéwne, o transkrypcje ich aktu matzenstwa zawartego w Niemczech
do polskiego rejestru stanu cywilnego dla celéw uznania ich za osoby pozostajace
w zwigzku matzenskim w Polsce, czyli w panstwie cztonkowskim, ktérego obywa-
telstwo posiadajq. Przedmiot tego sporu nie jest zatem objety zakresem stosowania
tej dyrektywy, ktdéra reguluje jedynie warunki wjazdu i pobytu obywateli Unii
na terytorium panstw cztonkowskich innych niz panstwo, ktérego obywatelstwo
posiadaja (...) (pkt 37 wyroku).

W tych okolicznosciach nalezy uznac, ze poprzez swoje pytanie sad odsytajacy
dazy wistocie do ustalenia, czy art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE, odczytywane w $wietle
art. 7iart. 21 ust. 1 Karty, nalezy interpretowad w ten sposob, ze stojg one na prze-
szkodzie uregulowaniom panstwa cztonkowskiego, ktére ze wzgledu na to, iz
prawo tego panstwa czlonkowskiego nie dopuszcza matzenstw osob tej samej ptci,
nie zezwalaja na uznanie malzenstwa legalnie zawartego przez dwoch majacych
te samg pte¢ obywateli wspomnianego panstwa cztonkowskiego w trakcie korzy-
stania z przystugujacej im swobody przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie
cztonkowskim, w ktédrym rozwineli oni lub umocnili Zycie rodzinne, ani na trans-
krypcje w tym celu aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego tego pierwszego
panstwa cztonkowskiego (pkt 38 wyroku).

Nalezy zauwazy¢, ze J. Cupriakowi-Trojanowi, posiadajacemu podwdjne oby-
watelstwo — polskie i niemieckie, oraz M. Trojanowi, jako obywatelowi polskiemu,
przystuguje na mocy art. 20 ust. 1 TFUE status obywatela Unii (pkt 39 wyroku).

Ow status obywatela Unii stanowi podstawowy status obywateli paristw czton-
kowskich (...) (pkt 40 wyroku).
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Artykut 20 ust. 2 oraz art. 21 i 22 TFUE wigza ze wspomnianym statusem
szereg praw. Zgodnie z art. 20 ust. 2 lit. a/ i art. 21 ust. 1 TFUE obywatelstwo Unii
nadaje kazdemu obywatelowi Unii w szczegdlnosci podstawowe i indywidualne
prawo do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw czton-
kowskich, z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw ustanowionych w Traktacie
i srodkéw przyjetych w celu ich stosowania (...) (pkt 41 wyroku).

Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, obywatel panstwa czlonkowskiego,
ktéry jako obywatel Unii skorzystal ze swobody przemieszczania sie i pobytu
w panstwie cztonkowskim innym niz panstwo cztonkowskie pochodzenia, moze
powotywad sie na zwiazane z tym statusem prawa, w szczegolno$ci prawa prze-
widziane w art. 21 ust. 1 TFUE, w stosownym przypadku réwniez wobec swego
panstwa cztonkowskiego pochodzenia (...) (pkt 42 wyroku).

Jednym z praw, ktére wspomniany przepis przyznaje obywatelom panstw
cztonkowskich, jest prawo do tego, by prowadzili swoje zycie rodzinne zaréwno
w przyjmujacym panstwie cztonkowskim, jak i w panstwie cztonkowskim, ktérego
przynaleznos¢ panstwowa posiadaja, cieszac sie w nim obecnoscig u swego boku
cztonkdw rodziny, w tym matzonka (...) (pkt 43 wyroku).

W tym wzgledzie, co sie tyczy cztonkéw rodziny obywatela Unii bedacych oby-
watelami panstw trzecich, Trybunat orzekl, ze w sytuacji gdy w zwigzku z rzeczy-
wistym pobytem obywatela Unii w panstwie czlonkowskim innym niz to, ktérego
przynaleznos¢ panstwowa posiada, na podstawie dyrektywy 2004/38 i w posza-
nowaniu okreslonych w niej warunkéw, zycie rodzinne rozwineto lub umocnito sie
w tym panstwie czlonkowskim, skutecznos¢ (effet utile) praw, ktére dany obywatel
Unii wywodzi z art. 21 ust. 1 TFUE, wymaga, by zycie rodzinne, ktére éw oby-
watel prowadzit w rzeczonym panstwie czlonkowskim, moglto toczy¢ sie dalej
po jego powrocie do panstwa cztonkowskiego jego przynaleznosci panstwowej,
co w szczegolnosci pociaga za soba obowigzek przyznania przez to panstwo po-
chodnego prawa pobytu zainteresowanemu cztonkowi rodziny bedacemu obywa-
telem panstwa trzeciego. W braku takiego pochodnego prawa pobytu 6w obywatel
Unii mégtby bowiem zostaé odwiedziony od opuszczenia panstwa cztonkowskiego,
ktdérego przynalezno$é panstwowa posiada, w celu skorzystania z przystugujacego
mu na podstawie art. 21 ust. 1 TFUE prawa pobytu w innym panstwie cztonkow-
skim lub od powrotu do panstwa pochodzenia po skorzystaniu z tego prawa z tego
wzgledu, ze nie mialby pewnosci, czy po powrocie do tego panistwa mdgtby dalej
prowadzi¢ wspodlne zycie, ktdre rozwinat lub umocnit w przyjmujacym panstwie
cztonkowskim (...) (pkt 44 wyroku).

Trybunat mial juz w szczegdlnosci sposobnosc¢ stwierdzié, ze istnieje taki obo-
wiazek przyznania pochodnego prawa pobytu matzonkowi obywatela Unii w sytu-
acji, w ktérej matzonek ten byt bedacym tej samej ptci co obywatel Unii obywatelem
panstwa trzeciego, a matzenstwo z tym obywatelem Unii zostato legalnie zawarte
w przyjmujacym panstwie cztonkowskim (...) (pkt 45 wyroku).

Co sie tyczy sytuacji dwoch obywateli Unii, ktdrzy — tak jak w sprawie w po-
stepowaniu gtéwnym — prowadza wspdlne zycie w przyjmujacym panstwie czton-
kowskim i zawarli w nim matzenstwo zgodnie z prawem tego ostatniego panstwa
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cztonkowskiego, skutecznosc (effet utile) praw, ktére obywatele ciwywodza z art. 21
ust. 1 TFUE, wymaga tym bardziej, by obywatele ci mogli mie¢ pewnos¢, ze beda
mogli kontynuowac w panstwie cztonkowskim, z ktérego pochodza, zycie rodzinne,
ktore rozwineli lub umocnili w przyjmujacym panstwie czlonkowskim, w szczegdl-
nosci w wyniku zawarcia przez nich matzenstwa (pkt 46 wyroku).

Oczywiscie w obecnym stanie prawa Unii normy dotyczace malzenstwa nalezg
do kompetencji panstw cztonkowskich, a prawo Unii nie moze naruszac tej kompe-
tencji. Te panstwa cztonkowskie majg zatem swobode w zakresie wprowadzenia
w ich prawie krajowym matzenstwa dla oséb tej samej pici (...) (pkt 47 wyroku).

Jednakze kazde panstwo cztonkowskie powinno wykonywac te kompetencje
zgodnie z prawem Unii, a w szczegdlnosci zgodnie z postanowieniami TFUE doty-
czacymi swobody przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw czlon-
kowskich przyznanej kazdemu obywatelowi Unii, uznajac w tym celu stan cywilny
ustalony w innym panstwie czlonkowskim zgodnie z prawem tego panstwa (...)
(pkt 48 wyroku).

W niniejszej sprawie z informacji przedstawionych przez sad odsytajacy wynika,
ze matzonkowie, ktérych dotyczy postepowanie gtéwne, wnosza do organéw pol-
skich o transkrypcje do polskiego rejestru stanu cywilnego aktu matzenstwa, ktore
zawarli w trakcie korzystania z przystugujacej im swobody przemieszczania sie
i pobytu w Niemczech, dla celéw uznania tego matzenstwa w Polsce. Wniosek ten
zostal rozpatrzony odmownie na tej podstawie, ze prawo polskie nie dopuszcza
matzenstw oséb tej samej plci, a zatem nie zezwala na taka transkrypcje (pkt 49
wyroku).

Sad odsytajacy ma watpliwosci co do konsekwencji takiej odmowy dla moz-
liwosci kontynuowania w Polsce przez tych malzonkéw zycia rodzinnego rozwi-
nietego lub umocnionego w Niemczech wskutek zawarcia przez nich matzenstwa.
W tym wzgledzie — z zastrzezeniem dokonania weryfikacji przez ten sad — wspo-
mniani matzonkowie wyjasnili w uwagach przedstawionych Trybunatowi, ze przez
pewien okres, w ktérym M. Trojan mieszkat i pracowat w Polsce, J. Cupriak-Trojan
pozostawatl bez pracy i nie byt objety publicznym ubezpieczeniem zdrowotnym,
podczas gdy bylby nim objety, gdyby skutki ich matlzenstwa byly uznawane
w Polsce. Podobnie wniosek o aktualizacje nazwiska J. Cupriaka-Trojana w ksiedze
wieczystej zostat uwzgledniony przez polski sad w odniesieniu do jednej z naleza-
cych do niego nieruchomosci, lecz zostat rozpatrzony odmownie przez inny sad
polski w odniesieniu do innej nieruchomosci na tej podstawie, ze aktu matzenstwa
0s0b tej samej pici nie uznaje sie za podstawe takiego wniosku (pkt 50 wyroku).

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze odmowa uznania przez organy pan-
stwa cztonkowskiego, ktérego przynaleznosé panstwowa posiada dwéch obywateli
Unii tej samej plci, matzenstwa zawartego przez nich zgodnie z prawem na pod-
stawie procedur przewidzianych w tym celu w innym panstwie cztonkowskim,
w ktérym ci obywatele Unii skorzystali z przystugujacej im swobody przemiesz-
czania sie i pobytu, moze stanowic¢ przeszkode w wykonywaniu prawa ustanowio-
nego w art. 21 TFUE, poniewaz taka odmowa moze spowodowac dla nich powazne



172 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

niedogodnosci na ptaszczyznie administracyjnej, zawodowej i prywatnej (...)
(pkt 51 wyroku).

W szczegolnosci taka odmowa uniemozliwia wspomnianym obywatelom Unii,
ktdérzy rozwineli lub umocnili zZycie rodzinne w trakcie pobytu w przyjmujacym
panstwie cztonkowskim, mieszkajac w nim jako osoby pozostajace w zwigzku
matzenskim, kontynuowanie tego zycia rodzinnego z jednoczesnym korzystaniem
7 tego statusu prawnego, pewnego i skutecznego wobec 0séb trzecich, oraz zmusza
ich do zycia jako osoby stanu wolnego po powrocie do panstwa cztonkowskiego
pochodzenia (pkt 52 wyroku).

Tak wiec w braku uznania tego malzenstwa w panstwie cztonkowskim po-
chodzenia istnieje konkretne ryzyko, ze owi obywatele napotkaja powazne utrud-
nienia w organizacji zycia rodzinnego w ramach powrotu do tego panstwa czlon-
kowskiego, poniewaz w wielu dziataniach zycia codziennego, zaréwno w sferze
publicznej, jak i w sferze prywatnej, nie maja oni mozliwosci powotywania sie
na swdj stan matzenski, ktéry niemniej jednak zostat legalnie ustanowiony w przyj-
mujacym panstwie cztonkowskim (pkt 53 wyroku).

Wynika stad, ze odmowa uznania przez organy panstwa czlonkowskiego
matzenstwa dwdch obywateli Unii tej samej pici zawartego podczas ich pobytu
w innym panstwie cztonkowskim stanowi przeszkode w wykonywaniu ustanowio-
nego w art. 21 ust. 1 TFUE prawa tych obywateli Unii do swobodnego przemiesz-
czania sie i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich. Odmowa taka be-
dzie bowiem skutkowata tym, ze wspomniani obywatele Unii zostang pozbawieni
mozliwo$ci powrotu do panstwa cztonkowskiego, ktdrego sa obywatelami, w celu
kontynuowania tam zycia rodzinnego rozwinietego lub umocnionego w przyjmu-
jacym panstwie cztonkowskim (pkt 54 wyroku).

Jednakze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ograniczenie swobodnego
przemieszczania sie oséb, ktére — jak w sprawie w postepowaniu gtéwnym — jest
niezwigzane z przynaleznoscig panstwowga zainteresowanych oséb, moze by¢ uza-
sadnione, jezeli opiera sie na obiektywnych wzgledach interesu ogdlnego oraz je-
zeli jest proporcjonalne do uzasadnionego celu realizowanego przez prawo krajowe
(...). Ponadto, jezeli przyjety przez panstwo czlonkowskie srodek, ktéry ogranicza
podstawowa swobode gwarantowang przez TFUE, jest uzasadniony nadrzednym
wzgledem interesu ogélnego uznanym przez prawo Unii, sSrodek taki nalezy uznac
za $rodek stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty, wobec czego po-
winien on by¢ zgodny z prawami podstawowymi zapisanymi w Karcie (...) (pkt 55
wyroku).

Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze srodek jest proporcjonalny, gdy pozo-
stajac zdatnym do osiggniecia zamierzonego celu, nie wykracza poza to, co jest ko-
nieczne do jego osiagniecia (...). Ponadto nie mozna dazy¢ do celu interesu ogdlnego
bez uwzglednienia okolicznosci, Ze trzeba pogodzié go z prawami podstawowymi,
ktdrych dotyczy srodek, dokonujac zbilansowanego wywazenia miedzy tym celem
z jednej strony a rozpatrywanymi prawami z drugiej strony w celu zapewnienia,
by niedogodnosci spowodowane przez ten $srodek nie byty nadmierne w stosunku
do zamierzonych celéw (...) (pkt 56 wyroku).
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W niniejszej sprawie z informacji przekazanych przez sad odsytajacy wynika,
ze wniosek matzonkéw, ktérych dotyczy postepowanie gléwne, obejmujacy trans-
krypcje aktu matzenstwa zawartego w Niemczech do polskiego rejestru stanu cy-
wilnego do celéw uznania tego matzenstwa w Polsce, zostat rozpatrzony odmownie
na tej podstawie, ze prawo polskie nie dopuszcza matzenstw os6b tej samej plci
i ze w konsekwencji taka transkrypcja naruszytaby podstawowe zasady polskiego
porzadku prawnego (pkt 57 wyroku).

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE Unia sza-
nuje tozsamos$¢ narodowg panstw cztonkowskich, nierozerwalnie zwigzana z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi (...) (pkt 58 wyroku).

Ponadto zgodnie z art. 9 Karty prawo do zawarcia matzenstwa i prawo do zato-
zenia rodziny sg gwarantowane zgodnie z ustawami krajowymi regulujacymi ko-
rzystanie z tych praw (pkt 59 wyroku).

Poza tym Trybunat wielokrotnie przypominal, ze pojecie ,,porzadek publiczny”
jako uzasadnienie odstepstwa od podstawowej swobody powinno by¢ interpreto-
wane w sposob waski, tak aby jego zasieg nie byl okreslany jednostronnie przez
kazde panstwo cztonkowskie bez kontroli ze strony instytucji Unii. Wynika stad,
ze porzadek publiczny moze by¢ przywotany jedynie w przypadku realnego i wy-
starczajaco powaznego zagrozenia dla jednego z podstawowych intereséw spote-
czenstwa (...) (pkt 60 wyroku).

Spoczywajacy na panstwie cztonkowskim pochodzenia obowigzek uznania
matzenstwa obywateli Unii tej samej plci zawartego w przyjmujacym panstwie
cztonkowskim w trakcie korzystania z przystugujacej im swobody przemiesz-
czania sie i pobytu, po to, aby umozliwié¢ im powrdt do panstwa cztonkowskiego,
ktorego sq obywatelami, i kontynuowanie w nim zycia rodzinnego z jednoczesnym
korzystaniem ze stanu malzenskiego ustanowionego zgodnie z prawem w przyj-
mujacym panstwie cztonkowskim, nie ma za$ wpltywu na instytucje matzenstwa
w panstwie cztonkowskim pochodzenia, ktéra jest zdefiniowana przez prawo
krajowe i nalezy, jak przypomniano w pkt 47 niniejszego wyroku, do kompetencji
panstw cztonkowskich. Nie oznacza on bowiem, by panstwo cztonkowskie miato
obowigzek wprowadzenia w swoim prawie krajowym instytucji matzenstwa
0sOb tej samej pici. Sprowadza sie on do obowigzku zagwarantowania uznania
takich matzenstw, zawartych w przyjmujacym panstwie czlonkowskim i zgodnie
z prawem tego panstwa, do celéw wykonywania praw, ktére obywatele ci wywodzg
z prawa Unii (...) (pkt 61 wyroku).

A zatem tego rodzaju obowiazek uznania nie narusza tozsamosci narodowej
ani nie zagraza porzgdkowi publicznemu panstwa cztonkowskiego pochodzenia
(pkt 62 wyroku).

Uwzgledniajac orzecznictwo przypomniane w pkt 55 niniejszego wyroku,
nalezy dodaé, ze srodek krajowy, ktédry moze utrudniaé korzystanie ze swobody
przemieszczania sie osob, tylko wtedy moze by¢ uzasadniony, gdy jest zgodny
z gwarantowanymi w Karcie prawami podstawowymi, nad ktérych przestrzega-
niem czuwa Trybunal, a w szczegdlnosci z prawem do poszanowania zycia pry-
watnego i rodzinnego, o ktéorym mowa w jej art. 7, a takze z zakazem wszelkiej
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dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualna, o ktérym mowa w jej art. 21
ust. 1 (...) (pkt 63 wyroku).

W tym wzgledzie, co sie tyczy prawa do poszanowania Zycia prywatnego i ro-
dzinnego zagwarantowanego w art. 7 Karty, z wyjasnien dotyczacych Karty praw
podstawowych (Dz.Urz. 2007, C 303, s. 17) wynika, ze zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty
prawa gwarantowane w jej art. 7 majq takie samo znaczenie i zakres jak prawa
gwarantowane w art. 8 EKPC, przy czym to ostatnie postanowienie stanowi prég
ochrony minimalnej (...) (pkt 64 wyroku).

Z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wynika, ze relacja,
jaka utrzymuje para osob tej samej ptci, moze sie miesci¢ w zakresie pojecia ,,zycia
prywatnego”, jak réwniez pojecia ,zycia rodzinnego”, tak samo jak relacja pary
os6b odmiennej pici znajdujacej sie w takiej samej sytuacji (...) (pkt 65 wyroku).

W tym wzgledzie Europejski Trybunat Praw Cztowieka orzekl, ze art. 8 EKPC na-
ktada na panstwa cztonkowskie pozytywny obowigzek ustanowienia ram prawnych
umozliwiajacych prawne uznanie i ochrone par oséb tej samej pici oraz ze Rzecz-
pospolita Polska nie wywiazala sie z tego obowiazku, co spowodowalo, ze zainte-
resowane osoby nie byly w stanie uregulowac¢ podstawowych aspektéw swojego
zycia prywatnego i rodzinnego. W odniesieniu do oséb tej samej plci, ktore zawarty
zgodnie z prawem matlzenstwo za granica, Trybunat ten stwierdzit w szczegdlnosci,
ze odmawiajac zarejestrowania tego malzenstwa w jakiejkolwiek formie, wtadze
polskie pozostawity te osoby w prézni prawnej i nie zaspokoily podstawowych po-
trzeb w zakresie uznania i ochrony par oséb tej samej ptci pozostajacych w stabilnym
zwigzku. Wspomniany Trybunat uznat zatem, ze zadna z podstaw interesu publicz-
nego przedstawionych przez rzad polski nie jest nadrzedna wobec interesu tych oséb
w odpowiednim uznaniu i ochronie prawnej ich zwiazkéw (...) (pkt 66 wyroku).

Wobec tego brak uznania matzenstwa zawartego przez dwdch obywateli Unii
tej samej pici zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego, w ktérym ci obywatele
Unii korzystali z przystugujacej im swobody przemieszczania sie i pobytu, na tej
podstawie, ze prawo panstwa cztonkowskiego, ktérego ci obywatele Unii przyna-
leznos¢ panstwowa posiadaja i w ktérym chcg kontynuowac zycie prywatne i ro-
dzinne, nie dopuszcza matzenstw osob tej samej pici, jest sprzeczny z prawami
podstawowymi, ktére art. 7 Karty gwarantuje parom os6b tej samej pitci (pkt 67
wyroku).

A zatem, jak zauwazyl w istocie rzecznik generalny w pkt 36 opinii, do pan-
stwa cztonkowskiego, ktére nie dopuszcza matzenistw oséb tej samej ptci, nalezy
ustanowienie odpowiednich procedur uznania takiego matzenstwa, gdy zostato
ono zawarte przez dwdch obywateli Unii w trakcie korzystania z przystugujacej im
swobody przemieszczania sie i pobytu zgodnie z prawem przyjmujacego panstwa
cztonkowskiego (pkt 68 wyroku).

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze wybdr sposobu uznawania matzenstw
zawartych przez obywateli Unii w trakcie korzystania z przystugujacej im swo-
body przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie czlonkowskim nalezy do za-
kresu uznania, jakim dysponuja panistwa cztonkowskie w ramach wykonywania
ich kompetencji, o ktédrej mowa w pkt 47 niniejszego wyroku, w dziedzinie norm
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dotyczacych malzenstwa. A zatem transkrypcja aktéw matzenistwa do rejestru
stanu cywilnego tych panstw cztonkowskich stanowi tylko jeden ze sposobdéw
umozliwiajacych takie uznanie. Jest jednak konieczne, aby sposoby te nie czy-
nity niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym wykonywania praw przyznanych
w art. 21 TFUE (pkt 69 wyroku).

Ponadto, gdy panstwa cztonkowskie korzystaja z zakresu uznania, jakim dyspo-
nuja w celu ustanowienia odpowiednich procedur uznania matzenstwa zawartego
przez dwdéch obywateli Unii w trakcie korzystania z przystugujacej im swobody
przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie cztonkowskim, sa one zobo-
wigzane do poszanowania art. 21 ust. 1 Karty. W tym wzgledzie nalezy uscisli¢,
ze zakaz wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na orientacje seksualng ustanowiony
w tym postanowieniu jest jako ogélna zasada prawa Unii norma o charakterze bez-
wzglednie wigzacym (...) (pkt 70 wyroku).

W niniejszej sprawie, mimo ze co do zasady akty matzenstwa sporzadzone
za granicg moga wywolywac skutki dowodowe réwnowazne skutkom polskich
aktow matzenstwa, w praktyce wywodzenie praw wynikajacych z tych aktow jest
nadmiernie utrudnione, a wrecz niemozliwe, poniewaz w braku transkrypcji tych
dokumentéw do polskiego rejestru stanu cywilnego uznanie tychze dokumentéw
podlega uprawnieniom dyskrecjonalnym tych organoéw administracyjnych i moze
w konsekwencji stanowi¢ przedmiot rozbieznych decyzji wspomnianych organoéw,
co ilustruja okolicznosci sprawy w postepowaniu gléwnym przywotane w pkt 50
niniejszego wyroku (pkt 71 wyroku).

Zaréwno z informacji dostarczonych przez sad odsytajacy, jak i z uwag przed-
stawionych Trybunatowi przez rzad polski wynika bowiem, zZe transkrypcja aktu
matzenstwa do polskiego rejestru stanu cywilnego stanowi jedyny przewidziany
w prawie polskim $rodek pozwalajacy na to, aby matzenstwo zawarte w panstwie
cztonkowskim innym niz Rzeczpospolita Polska zostalo faktycznie uznane przez
polskie organy administracyjne (pkt 72 wyroku).

Wobec tego wykonanie prawa do tego, by malzenstwo zawarte w innym pan-
stwie cztonkowskim zostalo uznane, moze zosta¢ podwazone przez uprawnienia
dyskrecjonalne, jakimi dysponuja wtasciwe organy w ramach postepowania
w sprawie uznania aktu matzenstwa, skoro te uprawnienia dyskrecjonalne skutkuja
rozbieznymi podej$ciami w odniesieniu do takiego uznania, co moze spowodowac
powazne niedogodnosci na ptaszczyznie administracyjnej, zawodowej i prywatnej
wspomniane w pkt 51 niniejszego wyroku (...) (pkt 73 wyroku).

Ponadto z informacji przedstawionych Trybunatowi wynika, Ze zgodnie
z prawem polskim pary oséb odmiennej pici korzystajg z mozliwosci transkrypcji
ich aktu matzenstwa do polskiego rejestru stanu cywilnego, gdy matzenistwo to zo-
stalo zawarte w innym panstwie cztonkowskim. Natomiast pary tej samej ptci, takie
jak ta, ktdrej dotyczy postepowanile] gtdwne, nie mogq ze wzgledu na swoja orien-
tacje seksualng spetnia¢ przewidzianych w prawie polskim warunkéw uzyskania
takiej transkrypcji (pkt 74 wyroku).

Oile zas, jak przypomniano w pkt 69 niniejszego wyroku, panstwa cztonkowskie
dysponuja zakresem uznania w odniesieniu do sposobéw uznawania matzenstw
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zawartych przez obywateli Unii w trakcie korzystania z przysytajacej im swobody
przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie cztonkowskim, o tyle brak spo-
sobu uznawania réwnowaznego z tym przyznanym parom oséb odmiennej pici
stanowi dyskryminacje ze wzgledu na orientacje seksualna, zakazana przez art. 21
ust. 1 Karty. Wynika z tego, ze jezeli panstwo czlonkowskie w ramach tego zakresu
uznania zdecyduje sie ustanowi¢ w swoim prawie krajowym jeden spos6b uzna-
wania matzenstw zawartych przez obywateli Unii w trakcie korzystania z przystu-
gujacej im swobody przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie cztonkowskim,
taki jak w niniejszym przypadku transkrypcja aktu matzenstwa do rejestru stanu
cywilnego, to panstwo cztonkowskie jest zobowigzane stosowaé ten sposéb bez
rozréznienia do matzenstw zawieranych przez osoby tej samej ptci oraz matzenstw
zawieranych przez osoby odmiennej ptci (pkt 75 wyroku).

Wreszcie nalezy uscislié, ze zaréwno art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE, jak i art. 7
iart. 21 ust. 1 Karty sa same w sobie wystarczajace i nie musza by¢ dookreslane
przepisami prawa Unii lub prawa krajowego, aby przyznawac¢ jednostkom prawa,
na ktoére — jako takie — moga sie one bezposrednio powotywaé. Wobec tego, gdyby
sad odsytajacy miat stwierdzic, ze nie jest mozliwe dokonanie wyktadni prawa kra-
jowego w sposob zgodny z prawem Unii, bytby on zobowiazany zapewni¢, w ramach
swoich kompetencji, ochrone prawng przystugujaca jednostkom na podstawie tych
postanowien i zagwarantowac ich petna skutecznosé, w razie potrzeby poprzez od-
stapienie od stosowania odnosnych przepiséw krajowych (...) (pkt 76 wyroku).

W swietle catosci powyzszych rozwazan na zadane pytanie nalezy odpo-
wiedziec, ze art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE, odczytywane w $wietle art. 7 i art. 21
ust. 1 Karty, nalezy interpretowad w ten sposob, Ze stojq one na przeszkodzie ure-
gulowaniom panstwa cztonkowskiego, ktére ze wzgledu na to, iz prawo tego pan-
stwa czlonkowskiego nie dopuszcza matzenstw oséb tej samej plci, nie zezwalajg
na uznanie malzenstwa legalnie zawartego przez dwdch majacych te samg pted
obywateli wspomnianego panstwa cztonkowskiego w trakcie korzystania z przy-
stugujacej im swobody przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie cztonkow-
skim, w ktérym rozwineli oni lub umocnili zycie rodzinne, ani na transkrypcje
w tym celu aktu matzenstwa do rejestru stanu cywilnego tego pierwszego panstwa
cztonkowskiego, w sytuacji gdy transkrypcja ta jest jedynym przewidzianym przez
to panstwo srodkiem umozliwiajgcym takie uznanie (pkt 77 wyroku).

(..

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (Wielka Izba) orzeka, co nastepuje:

Artykut 20 i art. 21 ust. 1 TFUE, odczytywane w sSwietle art. 7 i art. 21
ust. 1 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, nalezy interpretowac
W ten sposab, ze:

stoja one na przeszkodzie uregulowaniom panstwa czlonkowskiego,
ktore ze wzgledu na to, iz prawo tego panstwa czlonkowskiego nie dopuszcza
malzenstw osob tej samej ptei, nie zezwalaja na uznanie matzenstwa legalnie
zawartego przez dwdéch majacych te sama pteé obywateli wspomnianego
panstwa czlonkowskiego w trakcie korzystania z przystugujacej im swobody
przemieszczania sie i pobytu w innym panstwie czlonkowskim, w ktérym
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rozwineli oni lub umocnili zycie rodzinne, ani na transkrypcje w tym celu
aktu malzenstwa do rejestru stanu cywilnego tego pierwszego panstwa
cztonkowskiego, w sytuacji gdy transkrypcja ta jest jedynym przewidzianym
przez to panstwo $rodkiem umozliwiajacym takie uznanie.

V. Komentarz

Komentowany wyrok rozstrzyga zagadnienie prejudycjalne przedstawione
przez NSA w duchu integracyjnym, opartym na zatozeniach i podstawach prawa
do swobodnego przemieszczania sie obywateli UE i przebywania na terytorium
panstw cztonkowskich. Zgodnie z tymi zatozeniami brak w panstwie przyjmujacym
przepisow nakazujacych prawne uznanie w tym panstwie zwigzkéw matzenskich
zawartych przez obywateli UE tej samej ptci w innym panstwie cztonkowskim
oraz niedopuszczalnosé transkrypcji aktu zawarcia zwigzku matzenskiego do re-
jestru aktéw stanu cywilnego w tym panstwie cztonkowskim stanowia niepropor-
cjonalng przeszkode utrudniajacag skuteczne wykonywanie prawa do przemiesz-
czania sie i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich, a w konsekwencji
stanowia naruszenie art. 201iart. 21 ust. 1 TFUE. Jednak warunkiem wykonywania
praw wynikajacych z tych przepiséw jest skorzystanie przez matzonkow z prawa
do przemieszczania sie na terytorium Unii Europejskiej. Osoby tej samej ptci majace
obywatelstwo UE, ktdre chca zawrzeé zwigzek matzenski, a panstwo pochodzenia
nie zezwala na takie zwiazki ani nie uznaje zwiazkéw zawartych w innym pan-
stwie cztonkowskim, powinny zatem skorzysta¢ ze swobody przemieszczania sie
i zawrzeé zwiazek malzenski w tym z panstw cztonkowskich UE, w ktérym jest
to dopuszczalne, a nastepnie przemiesci¢ sie do panistwa pochodzenia, aby zadac
uznania przez to panstwo malzenstwa zawartego w innym panstwie cztonkow-
skim. Jest to zatem klasyczny przypadek integracji poprzez mobilizacje obywateli
UE do korzystania ze swobody przemieszczania sie w celu zaspokojenia swoich praw
pochodnych wynikajacych z tej swobody. Jak bowiem wyraznie wskazat TS w ko-
mentowanym wyroku, skutecznosé (effet utile) praw, ktére obywatele ci wywodzg
z art. 21 ust. 1 TFUE, wymaga tym bardziej, by obywatele ci mogli mie¢ pewnos¢,
ze beda mogli kontynuowac w panstwie cztonkowskim, z ktérego pochodza, zycie
rodzinne, ktére rozwineli lub umocnili w przyjmujacym panistwie cztonkowskim,
w szczegolnosci w wyniku zawarcia przez nich matzenstwa (pkt 46 wyroku).

Podejscie integracyjne jest wspierane przez retoryke praw podstawowych, ktéra
raczej ma celu wzmocnienie argumentow integracyjnych niz ich uzupetnienie czy
zastapienie. Prawo do zycia rodzinnego (art. 7 Karty), ktéremu poswieca sie w uza-
sadnieniu wiele uwagi, jest jednak traktowane przez TS nie jako samoistne prawo
podstawowe, z ktérego mozna wywie$é bezposrednio prawo do zgdania uznania
przez panstwo pochodzenia malzenstwa zawartego przez osoby tej samej plci
zgodnie z prawem innego panstwa cztonkowskiego, ale jako wzorzec interpreta-
cyjny pozwalajacy nadaé art. 20 i art. 21 ust. 1 TFUE bogatsza tres¢ normatywna.
Podobnie w odniesieniu do art. 21 ust. 1 Karty: w komentowanym wyroku TS trak-
tuje go jako ogdlng zasade prawa albo jako prawo podstawowe, co jest nie tylko
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niekonsekwentne, lecz takze sprzeczne z orzecznictwem i doktryng prawnicza,
ktéra w art. 21 ust. 1 Karty widzi prawo podstawowe Unii Europejskiej. Zatowaé
wypada, ze TS nie wykorzystal w petni potencjatu tkwiacego w tym przepisie.

Zagadnieniem wymagajacym zasygnalizowania jest rowniez kwestia wyko-
nania wyroku przez Rzeczpospolita Polska. W wyroku tym Trybunat nie zobo-
wiazat do zmiany prawa obowigzujacego w Polsce ani przez wprowadzenie do po-
rzadku prawnego instytucji matzenstwa jako zwiazku dwdch oséb tej samej ptci,
ani przez uchwalenie przepiséw, zgodnie z ktérymi Rzeczpospolita Polska uznaje
takie zwiazki matzenskie zawarte zgodnie z prawem panstwa cztonkowskiego
za zwiazki matzenskie w rozumieniu prawa polskiego, totez wykonanie tego wy-
roku spoczywa na organach administracji i sadach, ktére sa obowigzane do uznania
takich zwiazkéw matzenskich i dokonania transkrypcji aktu matzenstwa do reje-
stru stanu cywilnego. Gdyby natomiast sad uznat, ze nie jest mozliwe dokonanie
wyktadni prawa krajowego w sposéb zgodny z prawem Unii, bytby on zobowia-
zany zapewnié, w ramach swoich kompetencji, ochrone prawna przystugujaca jed-
nostkom na podstawie tych postanowien i zagwarantowac¢ ich pelng skutecznos¢,
w razie potrzeby poprzez odstgpienie od stosowania odnosnych przepiséw krajo-
wych (pkt 76 wyroku).

Wybdr i opracowanie: prof. dr hab. Andrzej Wrébel
(Sad Najwyzszy)
dr Piotr Wrébel

(Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie)
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I1. Europejski Trybunal Praw Czlowieka

Artykut 1 Protokotu nr 1 do Konwencji — Prawo do poszanowania
mienia — Odrzucenie jako przedawnionych niektérych roszczen od-
szkodowawczych wnioskodawcéw w zwiazku z uniewaznieniem ich
tytutu wtasnosci do budynku wybudowanego na obszarze chronionym
po uzyskaniu wszystkich odpowiednich pozwolen — Pozbawienie skar-
zacych realnej mozliwosci skutecznego przedstawienia swojej sprawy
w wyniku sposobu rozpatrywania spornych roszczen przez sady kra-
jowe — Brak wtasciwej réwnowagi

Wyrok ETPC (Sekcja II) z dnia 4 lutego 2025 r. w sprawie Skucai prze-
ciwko Litwie (skarga nr 60969/21)

I. Okolicznosci faktyczne

W grudniu 2021 r. dwoje matzonkdw, obywateli Litwy!, mieszkajacych w Ne-
rindze, wniosto skarge do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, w ktdrej za-
rzucili naruszenie art. 6 ust. 1 i 8 Konwencji? oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Kon-
wencji.

W latach 2002-2004 gmina Neringa zatwierdzitla plan zagospodarowania
przestrzennego dla terenu w Parku Narodowym Mierzei Kuronskiej i podzielita go
na dwie dziatki, a takze wydata pozwolenia na budowe trzech budynkéw (dwéch
doméw i restauracji) na tych dziatkach. W 2005 r. Administracja Okregu Ktajpedz-
kiego potwierdzita, ze ukoniczone budynki nadajg sie do uzytkowania.

W lutym 2006 r. skarzacy kupili dom wybudowany na jednej z tych dziatek.
Prawo wtasnosci budynku zostato wpisane do rejestru nieruchomosci. Nastepnie,
na wniosek Prokuratora Generalnego, Sad Okregowy w Klajpedzie w kwietniu
2009 r. stwierdzil niewazno$¢ planu zagospodarowania przestrzennego terenu,
na ktérym znajdowat sie budynek skarzacych, jak réwniez stwierdzit niewaznos¢
wydanego w sprawie pozwolenia na budowe. Sad Okregowy uniewaznit ponadto
umowy sprzedazy pomiedzy inwestorami oraz pomiedzy inwestorem a skarza-
cymi, nakazat tez wykreslenie prawa wtasno$ci budynku z rejestru nieruchomosci,
co zostato zrealizowane. Zgodnie z wyrokiem skarzacy mieli zwrdci¢ inwestorowi
budynek i uzyskac od niego zwrot uiszczonej ceny, jednoczesnie na inwestora zo-
stal natozony obowiazek rozbidérki budynku w terminie 12 miesiecy od uprawo-
mocnienia sie orzeczenia sadu. Takie samo rozstrzygniecie zapadlo w przedmiocie
pozostatych budynkéw powstalych w ramach tej samej inwestycji.

1 Dalej: skarzacy.

2 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja.
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W uzasadnieniu Sad Okregowy stwierdzit, ze Mierzeja Kuronska jest obszarem
chronionym, wpisanym na Liste Swiatowego Dziedzictwa UNESCO od 2000 r.
Oznacza to, ze w interesie publicznym lezy zapewnienie, aby wszystkie inwestycje
budowlane na tym obszarze byly zgodne z prawem, a srodowisko naturalne chro-
nione. Ponadto w 2007 r. litewski Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze wszystkie
decyzje dotyczace zarzadzania Parkiem Narodowym Mierzei Kuronskiej musza
by¢ zgodne z planem zagospodarowania przestrzennego z 1994 r. Kontrolowane
przez sad dokumenty planistyczne okazaty sie niezgodne z planem z 1994 r., a wy-
dane w sprawie pozwolenia na budowe naruszaty przepisy prawa budowlanego
oraz ochrony srodowiska. Mimo ze skarzacy dziatali w dobrej wierze, nie miato
to wplywu na niezgodno$¢ z prawem catej inwestycji. Wyrok ten zostat podtrzy-
many wyrokiem Sadu Apelacyjnego z grudnia 2010 r.

W kolejnych latach skarzacy podejmowali dziatania majace na celu egzekucje
zwrotu ceny uiszczonej tytutem zakupu przedmiotowego budynku. Inwestor zobo-
wiagzany do wykonania wyroku znalazt sie juz wtedy w trudnej sytuacji finansowej
(stan likwidacji ze wzgledu na niewyptacalnosc), co ostatecznie uniemozliwito roz-
biérke budynku. Skarzacy otrzymali czes¢ naleznej im kwoty dopiero w wyniku za-
korniczenia postepowania upadtosciowego. W toku przeprowadzonych postepowan
sady zwracaty uwage na niekwestionowana przez strony okolicznos¢, ze sytuacja,
w ktorej znalezli sie skarzacy (a w konsekwencji pafistwo litewskie — w zakresie od-
powiedzialno$ci odszkodowawczej), wynikata z bezprawnego dziatania organéw
administracji publicznej, tj. zgody na budowe budynku na terenie prawnie chro-
nionym.

W latach 2013-2016 rzad litewski analizowat mozliwosé zawarcia ugdd
z osobami znajdujacymi sie w sytuacji podobnej do skarzacych, aby umozliwic¢
im zatrzymanie doméw i uniknaé wyptaty odszkodowan. Zadna ugoda nie do-
szta jednak do skutku. Organy administracji podejmowaty tez préby zmiany
przepiséw planistycznych tak, by mozliwe byto unikniecie rozbiérki budynkdéw.
Zaproponowane przepisy okazaly sie niekonstytucyjne. Ponadto w 2014 r.
na wniosek wierzyciela — Panistwowej Inspekcji Planowania Przestrzennego i Bu-
downictwa®-wykonanie wyroku Sadu Okregowego z2009r. zostatlowstrzymane,
wobec czego skarzacy nie inicjowali kolejnych postepowan przeciwko panstwu
litewskiemu.

W 2018 r. skarzacy wniesli drugie powodztwo cywilne przeciwko panstwu li-
tewskiemu, domagajac sie przyznania odszkodowania za szkody materialne i nie-
materialne powstate w zwiazku z utratg prawa wtasnosci. Regionalny Sad Admini-
stracyjny w Wilnie wyrokiem z marca 2020 r. w cze$ci umorzyl, a w czesci oddalit
ich skarge, uznal bowiem w szczegoélnos$ci, ze roszczenie bylo przedawnione.
W ocenie Sadu negocjacje ugodowe z organami panistwowymi nie przerwaty biegu
terminu przedawnienia. Naczelny Sad Administracyjny Litwy w wyroku z maja
2021 r. podzielit stanowisko Sadu pierwszej instancji.

* Agencja rzadowa, podlegta Ministerstwu Srodowiska Republiki Litewskiej, sprawujaca
panstwowy nadzoér nad planowaniem przestrzennym i budownictwem.



Orzecznictwo: Europejski Trybunat Praw Cztowieka 181

I1. Skarga do Trybunatu

W skardze wniesionej do Trybunatu skarzacy stwierdzili, Ze w sprawie doszto
do naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, poniewaz utracili oni prawo wta-
snosci budynku w wyniku btedéw popelnionych przez organy publiczne i nie otrzy-
mali odszkodowania. W ocenie skarzacych doprowadzito to réwniez do naruszenia
ich praw gwarantowanych w art. 6 ust. 1 i art. 8 Konwencji.

ITI. Stanowisko Trybunatu

Trybunat uznal skarge za dopuszczalng w zakresie zarzutu naruszenia
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji. Stwierdzil, ze pomiedzy stronami nie byto
sporu co do tego, Ze uniewaznienie tytutu wtasnosci skarzacych do budynku sta-
nowito naruszenie ich prawa do spokojnego korzystania z mienia, niezaleznie
od faktu, ze do chwili orzekania budynek nie zostat wyburzony, a wnioskodawcy
nadal w nim mieszkali.

Trybunat nie mogt oceni¢ zgodnosci postepowania krajowego dotyczacego
uniewaznienia tytutu wtasnosci skarzacych z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji,
poniewaz ostateczna decyzja w postepowaniu krajowym zostata podjeta w grudniu
2010 r., natomiast skarge do Trybunatu wniesiono w grudniu 2021 r. Obowiazujacy
wdéwczas sze$ciomiesieczny termin na wniesienie skargi zostal wiec przekroczony,
co przesadzito o niedopuszczalnosci skargi w tym zakresie. Trybunat zauwazyt
jednak, ze w postepowaniach toczacych sie w sprawach dotyczacych obszaréw
podlegajacych ochronie sady krajowe uznaty, ze organy, ktére wydaty odpowiednie
akty planistyczne i pozwolenia na budowe, dziataty niezgodnie z prawem, a skar-
zacy mieli prawo do odszkodowania za utrate prawa wtasnosci do nieruchomosci,
ktore miato zostac oszacowane w odrebnym postepowaniu. Rzad nie kwestionowat
niezgodnosci z prawem dziatan organéw ani prawa skarzacych do odszkodowania.

Trybunat nie mdgt oceniaé postepowania krajowego zakonczonego uniewaz-
nieniem tytulu wlasnosci skarzacych. Jednak mozliwe byto zbadanie, czy decyzje
podjete w pdzniejszym postepowaniu odszkodowawczym doprowadzity do naru-
szenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, a wiec czy wynik postepowania odszko-
dowawczego stanowil nieproporcjonalng ingerencje w prawo wtasnosci.

Trybunat przypomnial, ze zasady ogdlne zawarte w art. 1 Protokotu nr 1
do Konwencji dotyczace proporcjonalnosci ingerencji zostaty okreslone w sprawie
Beinarovic i inni przeciwko Litwie*. Trybunat wielokrotnie zwracat uwage, ze cho-
ciaz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji nie zawiera zadnych wyraznych wymogdéw
proceduralnych, postepowania sgdowe dotyczace prawa do spokojnego korzy-
stania z wlasnosci musza zapewniaé osobie fizycznej realng mozliwos¢ przedsta-
wienia swojej sprawy wlasciwym organom w celu skutecznego zakwestionowania
srodkéw naruszajacych prawa gwarantowane tym przepisem. Jak niejednokrotnie

4 Wyrok ETPC z 12 czerwca 2018 1., Beinarovic¢iinni przeciwko Litwie, skarga nr 70520/101 2 inne,
§ 138-142 oraz sprawy tam cytowane.
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wskazywat Trybunat, ustawowe terminy przedawnienia sa uzasadnionymi ogra-
niczeniami prawa jednostki do dostepu do sadu®. Nie moga one jednak ograniczac
wykonywania tego prawa w taki sposéb lub w takim zakresie, Ze narusza to istote
tego prawa®.

Odnoszac te zasady do rozpoznawanej sprawy, Trybunat podkreslit, ze zarzu-
cane skarzacym uchybienie terminu dochodzenia odszkodowania za szkody mate-
rialne i niematerialne zwigzane z utratgq prawa wtasnosci trzeba oceni¢ na gruncie
okolicznosci faktycznych sprawy. Nie mozna pomina¢ faktu, ze wladze aktywnie
poszukiwatly kompromisowego rozwigzania chronigcego prawa osob, ktére w do-
brej wierze nabyty sporne nieruchomosci na terenie Parku Narodowego Mierzei
Kuronskiej, a ktére jednoczesnie pozwolitoby panstwu uniknaé¢ wyptaty wysokich
odszkodowan. Premier Litwy powotal grupe robocza, ktéra zalecita zmiane do-
kumentow planistycznych, tak aby sporne budynki mogty zosta¢ zalegalizowane,
arzad zainicjowat zmiany w planie zarzadzania Parkiem Narodowym Mierzei Ku-
ronskiej. Takze wykonanie orzeczenia sadu o uniewaznieniu tytutu wtasnosci skar-
zacych i zwrocie budynku inwestorowi zostalo zawieszone na wniosek wierzyciela,
ponadto skarzacym przestano projekt ugody. Zdaniem Trybunatu wszystkie te oko-
licznosci razem wziete stanowity dla skarzacych uzasadniony powdd, aby sadzié,
Ze panstwo miato rzeczywisty zamiar rozwigzania sytuacji w sposob, ktory nie
wymagalby rozbiérki budynku, a w zwiazku z tym powinni oni powstrzymac sie
od podejmowania jakichkolwiek dziatan, ktére mogltyby zagrozi¢ trwajacym ne-
gocjacjom. Takim dziataniem byloby wszczecie nowego postepowania sagdowego
przeciwko panstwu.

Trybunat zauwazyt przy tym, zZe litewski kodeks cywilny przewiduje mozli-
wos¢ wydtuzenia terminu przedawnienia, jezeli sady uznaja, ze ustawowy termin
przedawnienia zostal przekroczony z waznych powodéw. Co wiecej, przywotat
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego Litwy, zgodnie z ktérym sady
nie mogq stosowaé przepisow ustawowych dotyczacych przedawnienia w sposob
mechaniczny, poniewaz bytoby to niezgodne z ich obowigzkiem wymierzania spra-
wiedliwosci. Trybunat podkreslit tez, ze w dwdch innych orzeczeniach sadéw kra-
jowych, wydanych w tych samych okolicznos$ciach faktycznych jak w sprawie skar-
zacych, zarzut przedawnienia roszczenia nie zostal uznany za uzasadniony m.in.
z uwagi na podejmowane przez rzad litewski dziatania, by sprawy zakonczy¢
w drodze ugodd. Skarzacy powotali sie na jedna z tych spraw, jednak Naczelny Sad
Administracyjny nie odnidst sie do tego w swoim rozstrzygnieciu ani nie wyjasnit,
dlaczego sytuacja skarzacych réznita sie od sytuacji innych skarzacych w podob-
nych sprawach.

Trybunat stwierdzil, ze sposéb rozpatrzenia roszczen skarzacych przez sady
krajowe, zwlaszcza zastosowanie przepiséw o przedawnieniu, pozbawit ich realnej

5 Zob. wyrok ETPC z 13 lutego 2020 r., Sanofi Pasteur przeciwko Francji, skarga nr 25137/16,
HUDOC.

6 Zob. wyrok ETPC (Wielka Izba) z 3 listopada 2022 r., Vegotex International S.A. przeciwko Belgii,
skarga nr 49812/09, HUDOC.
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mozliwosci skutecznego przedstawienia swojej sprawy w celu ustalenia odpowied-
niego odszkodowania. W ocenie Trybunatu w sprawie nie zapewniono witasciwej
réwnowagi miedzy wymogami interesu ogoélnego a ochrong prawa skarzacych
do wlasnosci. W tym zakresie, zdaniem Trybunatu, w sprawie doszto do naruszenia
art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji.

W odniesieniu do zarzutéw naruszenia art. 6 ust. 11 art. 8 Konwencji Trybunat
stwierdzil, ze opieraty sie one na tej samej podstawie co uwzgledniony zarzut na-
ruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, wobec czego nie byto koniecznosci
oddzielnego badania ich dopuszczalnosci i zasadnosci.

IV. Znaczenie wyroku dla orzecznictwa polskich sgdow
administracyjnych

Omawiany wyrok ma znaczenie dla organéw administracji publicznej i kontro-
lujacych ich dzialania sadéw administracyjnych we wszystkich sprawach pozosta-
jacych w ich wtasciwosci, w szczegdlnosci dotyczacych prawa wlasnosci i roszczen
odszkodowawczych. Trybunat, majac na uwadze standard wynikajacy z art. 1 Pro-
tokotu nr 1 do Konwencji, zwrécit uwage nie tylko na koniecznos¢ badania, czy
strona w toku postepowania miata mozliwo$¢ skutecznej obrony swoich praw, ale
tez czy dziatanie organu nie wprowadzito strony w btad, a przez to nie pozbawilo
jej mozliwosci ochrony swoich praw w przysztosci. Trybunat wskazat na gwarancje
proceduralne bedace, w jego ocenie, elementem prawa wtasnosci, w tym na spo-
czywajacy na sgdach obowigzek nalezytego uzasadniania orzeczen. Zaznaczyt,
ze cho¢ szczegdétowa odpowiedz na kazdy argument strony nie jest wymagana,
sad powinien jednak doktadnie zbadac jej zasadnicze twierdzenia (w omawianej
sprawie sad krajowy nie odnidst sie do argumentu strony o odmiennych wyrokach
wydanych w podobnych sprawach?).

Sady administracyjne majg zapewnic skuteczna ochrone praw jednostki - strony
postepowania administracyjnego — w réznych sprawach dotyczacych jej uprawnien
lub obowiazkdéw, w ktérych przedmiocie wtadczo rozstrzyga organ administracji.
W sprawach, w ktérych dochodzi do ingerencji w prawo wtasnosci skarzacych, ko-
nieczne jest zachowanie przez organ wtasciwej rGwnowagi miedzy interesem pu-
blicznym a prywatnym, co podlega ocenie sadu. Z analizowanego orzeczenia Try-
bunatu wynika, Ze ochrona prawa wtasnosci obejmuje nie tylko ocene materialnej
dopuszczalnosci ingerencji, lecz takze zapewnienie stronie realnej mozliwosci sku-
tecznego przedstawienia swoich racji. Z punktu widzenia konstytucyjnego prawa
do sadu (art. 45 w zw. z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP) sad administracyjny powinien
zapewni¢ stronie ochrone jej praw i mozliwo$¢ skorzystania z przystugujacych jej
srodkéw prawnych. Dlatego sad nie moze pominaé¢ argumentu strony dotyczacego
odmiennych rozstrzygnie¢ w identycznych sprawach, tylko powinien wskazac
w uzasadnieniu orzeczenia, dlaczego rozstrzygniecie odbiega od wczesniejszej
praktyki albo w jaki sposéb ta sprawa sie rézni.

7 § 134 wyroku.
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W sprawach dotyczacych odszkodowan, wywtaszczen, ograniczenia sposobu
korzystania z nieruchomosci lub odmowy zwrotu wtasnosci sady sa obowiazane
zbadad, czy ingerencja w prawo wtasnosci byta proporcjonalna, zaréwno z punktu
widzenia art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 Konstytucji RP, jak i majac na wzgledzie
gwarancje wynikajace z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji. Niezbedne jest tez usta-
lenie, czy sposdéb dziatania organéw oraz zastosowanie przepiséw procesowych za-
pewnily stronie realng i efektywna ochrone jej praw majatkowych.

Wybdr i opracowanie: Adrianna Szypszak
(Kancelaria Prezesa NSA)
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I11. Sad Najwyzszy

1. Postanowienie SN z dnia 30 lipca 2025 1.
(sygn. akt I CSK 403/25)

Artykul 153 k.c. zapewnia sadowi swobode co do rodzaju srodkéw dowodo-
wych, na podstawie ktérych nastepuje odtworzenie przebiegu granicy, wiary-
godnos¢ zas i moc tych dowodow podlega swobodnej ocenie, stosownie do art.
233§ 1 wzw.zart. 13 § 2 k.p.c. (...) przy ustaleniu granic bierze sie pod uwage
nie tylko znaki, slady graniczne, punkty dowiazania i plany, ale takze (...)
dokumenty, ktére moga stuzy¢ udowodnieniu nowo powstatego stanu praw-
nego. W postepowaniu rozgraniczeniowym nie jest wiec wylaczona moznos¢
ustalenia takiego stanu prawnego, ktory uzasadnia przebieg linii granicznych
w miejscach, przez ktore granice przedtem nie przebiegaly. Podstawa rozgra-
niczenia jest aktualny stan prawny, mianowicie z chwili orzekania, choéby
w jego wyniku nastapito ustalenie dotychczas nieistniejacych granic.

Stan faktyczny i prawny:
Sad Najwyzszy odmoéwit przyjecia do rozpoznania skargi kasacyjnej wniosko-
dawcy E.G. od postanowienia Sadu Okregowego w K. (...) w sprawie o rozgrani-
czenie.

Z uzasadnienia:

(...) w orzecznictwie Sadu Najwyzszego nie budzi watpliwosci, ze kryteria
wskazane w art. 153 k.c. sg ulozone w $cistej hierarchii, a zatem jezeli mozliwe jest
rozgraniczenie dwoch dziatek wedtug stanu prawnego, to niedopuszczalne jest ich
rozgraniczenie (w tym korygowanie) wedtug spokojnego posiadania. Wykluczone
jest korygowanie przebiegu granic ustalanych wedtug stanu prawnego przez wta-
czenie kryterium ostatniego spokojnego stanu posiadania czy kryterium wszelkich
okolicznosci, w tym wzgledéw celowosci zaréwno co do catej granicy, jak i jej frag-
mentéw. Réwniez sama watpliwo$¢ co do stanu prawnego nieruchomosci nie uza-
sadnia jeszcze dokonania rozgraniczenia wedtug kryterium ostatniego stanu spo-
kojnego posiadania, nie oznacza bowiem, ze stanu prawnego nie da sie ustalié (...).
Stan prawny natomiast to stan wynikajacy w szczegolnosci z tytutéw wilasnosci,
z orzeczen sadow i decyzji administracyjnych, a takze z map ewidencyjnych (kata-
stralnych), przedstawiajacych konfiguracje nieruchomosci gruntowych.

Istotne znaczenie moga mie¢ dokumenty w postaci: map, wyryséw map, ope-
ratéw geodezyjnych, wynikdw pomiaréw geodezyjnych bedacych podstawa ewi-
dencji gruntéw i wpiséw w ksiegach wieczystych. Jednakze stan prawny nierucho-
mosci moga ksztattowac takze rézne zdarzenia prawne, ktére nalezy ocenia¢ na
podstawie wszelkich dokumentéw i innych dowoddéw, w tym osobowych. Artykut
153 k.c. zapewnia sagdowi swobode co do rodzaju $srodkéw dowodowych, na pod-
stawie ktorych nastepuje odtworzenie przebiegu granicy, wiarygodnos¢ zas i moc
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tych dowodoéw podlega swobodnej ocenie, stosownie do art. 233 § 1 w zw. z art. 13
g 2k.p.c. (...).

Ponadto zauwazenia wymaga, ze przy ustaleniu granic bierze sie pod uwage
nie tylko znaki, slady graniczne, punkty dowiazania i plany, ale takze (...) do-
kumenty, ktére moga stuzy¢ udowodnieniu nowo powstatego stanu prawnego.
W postepowaniu rozgraniczeniowym nie jest wiec wytaczona moznos¢ ustalenia
takiego stanu prawnego, ktory uzasadnia przebieg linii granicznych w miejscach,
przez ktore granice przedtem nie przebiegaty. Podstawg rozgraniczenia jest aktu-
alny stan prawny, mianowicie z chwili orzekania, cho¢by w jego wyniku nastapito
ustalenie dotychczas nieistniejacych granic (...).

2. Wyrok SN z dnia 12 sierpnia 2025 r.
(sygn. akt IT CSKP 215/24)

Dostrzegajac oczywiste roznice miedzy stwierdzeniem niewaznosci de-
cyzji administracyjnej w postepowaniu administracyjnym a ocena skutkow
prawnych decyzji administracyjnej jako przestanki rozstrzygniecia w kon-
kretnym postepowaniu cywilnym, jako nietrafny oceni¢ nalezy (...) poglad,
zgodnie z ktérym ograniczenie dopuszczalnosci kontroli decyzji w postepo-
waniu administracyjnym skutkowaé powinno odpowiednim poszerzeniem
takiej mozliwosci w postepowaniu cywilnym. Wytaczenie mozliwosci stwier-
dzenia niewaznosci decyzji administracyjnej po uptywie okreslonego czasu
nalezy interpretowa¢ jako wyraz woli ustawodawcy, aby decyzje taka uzna¢
za prawnie wiazaca, rowniez w przypadku obarczenia jej wadami. Brak jest
tym samym podstaw, aby wspomniana nowelizacje [tj. zmiane art. 156 § 2
k.p.a. ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491)] interpretowac takze jako wyraz
zamiaru zmiany zakresu kognicji sadu w postepowaniu cywilnym.

Stan faktyczny i prawny:

Pozwem skierowanym przeciwko Skarbowi Panstwa — Wojewodzie (...), Spét-
dzielnia Mieszkaniowa (...) w W., na podstawie art. 160 k.p.a., domagata sie zasa-
dzenia kwoty (...) zt wraz z odsetkami ustawowymi od dnia wniesienia pozwu do
dnia zaptaty. Na rozprawie 14 grudnia 2012 r. powdd ograniczyt powddztwo do kwoty
(...) ztiw pozostatym zakresie cofngt powddztwo ze zrzeczeniem sie roszczenia.

Sad Okregowy w W. wyrokiem (...) zasadzil od pozwanego na rzecz powoda
kwote (...) zt wraz z odsetkami ustawowymi od 28 kwietnia 2017 r. do dnia zaptaty,
a w pozostalym zakresie powodztwo oddalit.

Na skutek apelacji pozwanego Sad Apelacyjny w W. wyrokiem (...), z udzialem
Prokuratora Regionalnego w (...), w punkcie I zmienit zaskarzony wyrok cze$ciowo
w ten sposob, ze oddalit powddztwo o zaptate kwoty (...) zt wraz z odsetkami
ustawowymi od 28 kwietnia 2017 r. do dnia zaptaty i w zakresie rozstrzygniecia
o kosztach procesu, a w punkcie II oddalil apelacje w pozostatym zakresie. Cze-
$ciowe oddalenie powddztwa wynikato z uznania przez Sad Apelacyjny za wiazace
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oswiadczenia z 14 grudnia 2012 r. o cofnieciu powédztwa i zrzeczeniu sie rosz-
czenia. W ocenie Sadu Apelacyjnego spelnione zostaty przestanki odpowiedzial-
nosci odszkodowaweczej okreslonej w art. 160 § 1, 2, 31 6 k.p.a. Zrédlem szkody (...)
byto wydanie decyzji z 30 pazdziernika 1961 r. [na mocy ktérej Prezydium Rady
Narodowej w (...) wznowito postepowanie w sprawie dotyczacej przyznania prawa
wiasnosci czasowej do (...) nieruchomosci i uchylito orzeczenie z 30 maja 1960
r. w cze$ci dotyczacej przyznania prawa wtasnosci czasowej do dziatek nr (...)],
ktoérej niewaznos¢ stwierdzono decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
z 31 sierpnia 2007 r. (...) Rozwazajac zarzuty apelacji, Sad odwotawczy stwierdzit
w szczegolnosci, ze nie jest wtadny do dokonywania merytorycznej kontroli decyzji
administracyjnych, w tym decyzji z 30 maja 1960 r. Wskazat, ze decyzja ta stata sie
ostateczna 5 lipca 1960 r., a postepowanie ze sprzeciwu Prokuratora o stwierdzenie
jej niewaznosci zostalo umorzone przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze 18
listopada 2021 r. Takze Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszaw-
skich nie stwierdzita podstaw do wszczecia postepowania rozpoznawczego i za-
mkneta czynnosci sprawdzajace w sprawie spornej nieruchomosci.

Skarge kasacyjna od wyroku Sadu II instancji wniost Prokurator Regionalny
w (...), zaskarzajac ten wyrok w czesci oddalajacej apelacje pozwanego.

Sad Najwyzszy oddalit skarge kasacyjna jako pozbawiona uzasadnionych podstaw.

Z uzasadnienia:

(...) Obrazy powotanych przepiséw [tj. art. 2 § 3 k.p.c. w zw. z art. 177 § 1
pkt 3 k.p.c. i art. 378 k.p.c.] skarzacy upatruje w przyjeciu przez Sad Apelacyjny
braku kompetencji dokonania merytorycznej kontroli ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej w postepowaniu cywilnym, a w konsekwencji nierozpoznania mery-
torycznie zarzutéw apelacji kwestionujacych prawidtowosc orzeczenia z 30 maja
1960 r., w ktérym poprzednikowi prawnemu powoda przyznano prawo wtasnosci
czasowej spornej nieruchomosci. W ocenie skarzacego poglad o zwigzaniu Sadu
w postepowaniu cywilnym ostateczng decyzja administracyjng pozostaje nieaktu-
alny po wejsciu w zycie ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491), gdyz w wyniku jego przyjecia
nie jest mozliwe dokonanie oceny prawidtowosci orzeczenia z 30 maja 1960 r., ma-
jacego istotne znaczenie dla niniejszej sprawy.

Powyzszy zarzut nie jest zasadny. (...) nalezy podzieli¢ stanowisko orzecznictwa,
zgodnie z ktérym sad w postepowaniu cywilnym pozostaje zwigzany ostateczng de-
cyzja administracyjng, co oznacza, ze nie moze jej kwestionowac i obowigzany jest
uwzglednic¢ wynikajacy z niej stan prawny. Jednoczesnie przyjmuje sie, ze powyzsza
zasada nie ma charakteru bezwzglednego, a decyzja moze nie wywotywaé skutkéw
prawnych, pomimo braku formalnego uchylenia, w przypadku wystapienia kwalifi-
kowanej wady, godzacej w istote decyzji jako aktu administracyjnego. Do takich wad
zalicza sie brak organu powotanego do orzekania oraz niezastosowanie jakiejkolwiek
procedury lub oczywiste naruszenie zasad postepowania administracyjnego (...)

Wedtug art. 156 § 2 k.p.a. w brzmieniu sprzed 16 wrzesnia 2021 r. stwierdzenie
niewaznosci decyzji bylo niedopuszczalne po uptywie dziesieciu lat od dnia jej
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doreczenia lub ogloszenia, jednak wytacznie w przypadku przestanek niewaznosci
wymienionych w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4 i 7 k.p.a. W razie zaistnienia pozostatych
przestanek okreslonych w powotanym artykule, w szczegdlnosci w przypadku wy-
dania decyzji bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa (pkt 2),
stwierdzenie niewaznosci mozliwe bylo w zasadzie bez ograniczen czasowych.
W powotywanej przez skarzacego ustawie nowelizujacej tresé¢ art. 156 § 2 k.p.a.
zmieniono poprzez objecie jego zakresem wszystkich przestanek okreslonych w § 1.

Skutkiem powyzszej nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego jest
rowniez niedopuszczalnosé stwierdzenia niewaznosci orzeczenia z 30 maja 1960,
w ktérym powodowi przyznano prawo wtasnosci czasowej spornej nieruchomosci.
Zdaniem skarzacego wylaczenie mozliwosci dokonania kontroli tego orzeczenia
w postepowaniu administracyjnym przemawia za dopuszczeniem dokonania takiej
kontroli na potrzeby rozstrzygniecia o zasadnosci powoédztwa w postepowaniu cy-
wilnym. Argument ten oparty jest na zatozeniu, ze w kazdym przypadku powinna
istnie¢ mozliwo$¢é oceny prawidlowosci decyzji administracyjnej, ktérej skutki
prawne maja znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy cywilnej.

Wywody skargi kasacyjnej w tym zakresie nie zastuguja na uwzglednienie.
Z projektu powotanej wyzej ustawy nowelizujacej Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (druk Sejmu IX kadencji nr 1090) wynika, ze projektowana ustawa ma
na celu dostosowanie systemu prawa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12
maja 2015r., P 46/15 (OTK ZU nr 5A, poz. 62), stwierdzajacego niezgodno$¢ z Kon-
stytucja art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie, w jakim przepis ten nie wytacza dopuszczal-
nosci stwierdzenia niewaznos$ci decyzji wydanej z razacym naruszeniem prawa,
gdy od wydania decyzji nastapit znaczny uptyw czasu, a decyzja byta podstawag
nabycia prawa lub ekspektatywy. W uzasadnieniu orzeczenia Trybunat wskazat
w szczegolnosci, ze odstepstwa od zasady trwatos$ci decyzji ostatecznej, do ktérych
nalezy mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci, nie powinny narusza¢ wynikajacych
z art. 2 Konstytucji zasad bezpieczefistwa prawnego oraz ochrony zaufania jed-
nostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Dostrzegajac oczywiste roznice miedzy stwierdzeniem niewaznosci decyzji
administracyjnej w postepowaniu administracyjnym a oceng skutkéw prawnych
decyzji administracyjnej jako przestanki rozstrzygniecia w konkretnym postepo-
waniu cywilnym, jako nietrafny oceni¢ nalezy proponowany przez skarzacego po-
glad, zgodnie z ktérym ograniczenie dopuszczalnosci kontroli decyzji w postepo-
waniu administracyjnym skutkowac¢ powinno odpowiednim poszerzeniem takiej
mozliwo$ci w postepowaniu cywilnym. Wylgczenie mozliwosci stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnej po uptywie okreslonego czasu nalezy interpre-
towac jako wyraz woli ustawodawcy, aby decyzje takg uznaé za prawnie wiazaca,
rowniez w przypadku obarczenia jej wadami. Brak jest tym samym podstaw, aby
wspomniang nowelizacje interpretowac takze jako wyraz zamiaru zmiany zakresu
kognicji sadu w postepowaniu cywilnym. (...)

Wybdr i opracowanie: sedzia NSA Marian Wolanin
(Biuro Orzecznictwa NSA)
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IV. Naczelny Sad Administracyjny
i wojewddzkie sady administracyjne

A. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

1. Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 8 wrzesnia 2025 .
(sygn. akt I OPS 2/25)

1. Z uwagi na tre$¢é art. 53a ust. 1 i art. 72a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -
Prawo budowlane (Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.) nie jest dopuszczalne
wszczecie i prowadzenie postepowania administracyjnego na wniosek osoby,
ktora zada od organu nadzoru budowlanego podjecia dziatan, powotlujac sie
na wlasny interes prawny. Postepowania w tych sprawach wszczyna sie wy-
lacznie z urzedu.

2. Organ nadzoru budowlanego, do ktérego wpltynal wniosek (zadanie)
wszczecia jednego z postepowan, o ktérych mowa w art. 53a ust. 11i art. 72a
ustawy — Prawo budowlane, obowiazany jest do poinformowania wniosko-
dawcy, w drodze pisma o charakterze informacyjnym, o podjetych dziata-
niach i zajetym stanowisku.

Dostrzegajqc rozbieznosci w orgecgnictwie sqdéw administracyjnych, Prezes NSA —
na podstawie art. 264 § 2 w gwiqzku z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. — wystqpit do sktadu
siedmiu sedziéw NSA o podjecie uchwaty majqcej na celu wyjasnienie: Czy z uwagina dys-
pozycjeart. 53aust. 1iart. 72a Prawa budowlanego mozliwe jest wszczecie i prowadzenie
postepowania administracyjnego w trybie nadzoru budowlanego na wniosek podmiotu,
ktory 2qda od organu podjecia dziatan, powotujqc sie na wtasny interes prawny?

W przypadku negatywnej odpowiedzi na to pytanie Prezes NSA wnidst po-
nadto o wyjasnienie: Czy organ nadzoru budowlanego, do ktoérego wptynqt wniosek
0 wszczecie jednego z postepowar, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa
budowlanego, obowigzany jest wydac postanowienie o odmowie wszczecia postepo-
wania administracyjnego, czy tez wystarczajqcle] jest poinformowanie pismem wnio-
skodawcy o podjetych dziataniach?

Z uzasadnienia:

(...) Przepis art. 53a ust. 1 Prawa budowlanego stanowi, ze postepowania ure-
gulowane w niniejszym rozdziale, tj. w rozdziale 5b (wczes$niej 5a) — ,,Postepowanie
W sprawie rozpoczecia i prowadzenia robot budowlanych z naruszeniem ustawy”,
wszczyna sie z urzedu. Stosownie zas do art. 72a Prawa budowlanego postepo-
wania w sprawie wydania decyzji, o ktérych mowa w art. 62 ust. 3, art. 66 ust. 1,
art. 67 ust. 1, art. 68 oraz art. 71a ust. 4, wszczyna sie z urzedu (przepisy te zawarte
sg w rozdziale 6 — ,Utrzymanie obiektéw budowlanych”).

W uzasadnieniu projektu ustawy z 2020 r. wskazano m.in., ze wprowadzenie
do tekstu ustawy — Prawo budowlane art. 53a i art. 72a ma na celu przesgdzenie,
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Ze postepowania w sprawie naruszen prawa budowlanego dotyczace materii
regulowanej tymi przepisami wszczynane sa z urzedu, a ponadto bylo ko-
nieczne ze wzgledu na pojawiajace sie w tej kwestii watpliwosci oraz rozbieznosci
w orzecznictwie sgdowym (druk nr 121 Sejmu RP IX kadencji, s. 49).

(...) Zaktadajac racjonalnos¢ prawodawcy, przyjac trzeba, ze nowelizacja Prawa
budowlanego polegajaca na dodaniu do tej ustawy art. 53a ust. 1iart. 72a nie miata
charakteru jedynie porzadkujacego, doprecyzowujacego dotychczasowgq regulacje
prawna, lecz zawierata nowos¢ prawotwdrcza wywotujaca okreslone skutki pro-
cesowe (zob. W. Pigtek, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 stycznia 2024 r. (sygn. akt
IT OSK 2096,/22), ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2025, nr 1,
s. 122).

Z literalnego brzmienia art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa budowlanego wynika
jednoznacznie, ze postepowania administracyjne w sprawach dotyczacych rozpo-
czecia i prowadzenia robét budowlanych z naruszeniem ustawy oraz wydania nie-
ktérych decyzji zwigzanych z utrzymaniem obiektéw budowlanych wszczyna sie
z urzedu. Tre$¢ obu przepisdw jest jasna, a sposob ich zredagowania nie nasuwa
watpliwosci co do tego, zZe postepowania w tych sprawach inicjowane sg na zasa-
dzie oficjalnosci. Wyraznie w nich wszak wskazano, ze postepowania przed or-
ganem nadzoru budowlanego wszczyna sie z urzedu.

(...) przepisy procedury administracyjnej przewiduja dwie formy wszczecia po-
stepowania: na zadanie strony lub z urzedu (art. 61 § 1 k.p.a.). Je$li z normy prawa
materialnego nie wynika w sposéb wyrazny forma wszczecia postepowania, przyj-
muje sie, ze w przypadkach, gdy przedmiotem postepowania ma by¢ przyznanie
uprawnienia, postepowanie oparte jest na zasadzie skargowosci, czyli jest wszczy-
nane na wniosek, a jesli przedmiotem postepowania jest natozenie obowiazku, po-
stepowanie jest wszczynane w oparciu o zasade oficjalnosci, czyli z urzedu (zob.
H. Knysiak-Sudyka, w: System prawa administracyjnego procesowego. Czynnosci
procesowe w postepowaniu administracyjnym ogélnym. Tom II. Cze$¢ 3, red. G. Lasz-
czyca, A. Matan, Warszawa 2021, s. 216; J. Jagielski, Kiedy postepowanie admini-
stracyjne wszczyna sie na zqdanie strony?, w: Jednostka wobec wladczej ingerencji or-
ganow administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze
Adamiak, red. J. Korczak, K. Sobieralski, Wroctaw 2019, s. 177). (...)

Ustawy kompleksowe, tj. ustawy regulujace wzglednie calo$ciowy obszar re-
gulacji administracyjnoprawnej, moga zawierac¢ odrebnosci proceduralne od prze-
piséw procedury administracyjnej. Stosowanie tego rodzaju przepiséw procedu-
ralnych odbywa sie zgodnie z regulq lex specialis derogat legi generali, rozumiang
w taki sposdb, ze w pierwszej kolejnosci stosuje sie przepisy procesowe szczegolne
zawarte w ustawie kompleksowej, a dopiero w dalszej kolejnosci (w zakresie,
w jakim nie ma odrebnego uregulowania) stosuje sie ogdlna regulacje proceduralng
zawarta w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego (M. Kaminski, w:
System prawa administracyjnego procesowego. Postepowania autonomiczne i szcze-
golne. Postepowania niejurysdykcyjne. Tom IV, red. A. Matan, [Warszawa 2021,]
s. 213). W niektérych sytuacjach prawo materialnie wyraznie (expressis verbis)
wskazuje, z czyjej inicjatywy moze nastapi¢ wszczecie postepowania w okreslonej
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sprawie. W prawie administracyjnym zwigzek formy i procedury z przepisami
prawa materialnego jest silny. Procesowy przepis art. 61 § 1 k.p.a. powinien wiec
by¢ interpretowany w bezposrednim powiazaniu z przepisami materialnopraw-
nymi normujacymi w sposéb szczegdlny inicjatywe uruchomienia postepowania
administracyjnego. Takimi przepisami szczegdlnymi sa wiasnie art. 53a ust. 1
iart. 72a Prawa budowlanego.

Oba materialnoprawne przepisy nie konkretyzuja wiec tylko jednego ze spo-
sobow wszczecia postepowania, o ktérym mowa w art. 61 § 1 k.p.a. Gdyby przyjac
taka interpretacje art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa budowlanego, zgodnie z ktérg
mozliwe jest wszczecie i prowadzenie postepowania administracyjnego réw-
niez na wniosek podmiotu, ktéry zada od organu podjecia dziatan, powotujac sie
na wilasny interes prawny, to dodanie przez ustawodawce do tekstu ustawy tych
przepisow byloby nie tylko zbedne, ale wprost prowadziloby do zanegowania
zmiany stanu prawnego. Wystarczajaca bylaby dotychczasowa regulacja proce-
sowa z art. 61 § 1 k.p.a. zaktadajaca wszczecie postepowania administracyjnego
na zadanie strony lub z urzedu.

(...) Nie sposéb upatrywac¢ dopuszczalnosci wszczecia postepowania w tych
sprawach takze w oparciu o zasade skargowosci w tym, ze ustawodawca, okre-
slajac, ze wszczecie postepowania nastepuje z urzedu, nie postuzyt sie dodatkowo
wyrazeniem ,wylacznie”. Takie okreslenia warto$ciujace zawarte sq w przepisach
Prawa budowlanego, lecz dotycza zupelnie innych sytuacji, np. w celu okreslenia
kregu stron w niektdrych kategoriach spraw (art. 40 ust. 3 — ,,stronami w postepo-
waniu o przeniesienie pozwolenia na budowe sa wylacznie dotychczasowy i nowy
inwestor”, art. 59 ust. 7 — , strong w postepowaniu w sprawie pozwolenia na uzyt-
kowanie jest wylacznie inwestor, a w przypadku inwestycji KZN — inwestor i Prezes
Krajowego Zasobu Nieruchomosci”), (...) [ewentualnie] wskazania podmiotu uzy-
skujacego uprawnienie po spetnieniu okreslonego wymogu (art. 32 ust. 4 —, pozwo-
lenie na budowe moze by¢ wydane wytacznie temu, kto...”).

Niektére przepisy materialnoprawne (np. art. 16g ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych (...), art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 14 grudnia
1992 1. 0 odpadach (...)), wskazujac, ze postepowania w sprawach wydania decyzji,
o ktédrych mowa w tych przepisach, wszczyna sie z urzedu, nie zawieraja dodatko-
wego stwierdzenia, ze nastepuje to wylacznie z urzedu. Jednakze na gruncie obo-
wigzywania tych przepiséw nie jest kwestionowane, ze postepowania moga zostac
zainicjowane jedynie na zasadzie oficjalnosci.

Wedtug art. 53a ust. 2 Prawa budowlanego wtasciciel lub zarzadca obiektu bu-
dowlanego moze wystapic¢ do organu nadzoru budowlanego z zgdaniem wszczecia
uproszczonego postepowania legalizacyjnego. Z dyspozycji tego przepisu nie
mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze ustawodawca dopuszcza mozliwosé wszczecia
uproszczonego postepowania legalizacyjnego, a zatem jednego z postepowan wy-
mienionych w rozdziale 5b Prawa budowlanego, na wniosek uprawnionego pod-
miotu. Przepis ten nalezy rozumiec¢ w taki sposéb, ze spetnienie przestanek uza-
sadniajacych zgloszenie zadania oznacza koniecznosé wszczecia i prowadzenia
uproszczonego postepowania legalizacyjnego z urzedu. Taka wyktadnia znajduje
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potwierdzenie w redakeji art. 49f ust. 1 zdanie konicowe Prawa budowlanego, we-
dtug ktérego po spetnieniu okreslonych w tym przepisie warunkéw organ nadzoru
budowlanego wszczyna uproszczone postepowanie legalizacyjne. ROwniez w przy-
padku obiektéw budowlanych, o ktérych mowa w art. 103 ust. 2 Prawa budowla-
nego, uproszczone postepowanie legalizacyjne prowadzi sie z urzedu, po uznaniu
zasadnosci zgtoszenia zadania przez witasciciela lub zarzadce obiektu budowlanego
(art. 49f ust. 2).

(...) Wykladnia przepiséw prawa administracyjnego (przepiséw prawa ma-
terialnego i prawa procesowego) musi uwzglednia¢ wartosci wyplywajace
z zasad o znaczeniu fundamentalnym dla uksztattowania praw jednostki wobec
wtadzy administracyjnej (organdw administracji publicznej). Zasady te to prawo
do procesu administracyjnego i prawo do sadu. Dla uksztattowania praw jednostki
na drodze administracyjnej podstawowe znaczenie ma pierwsza z tych zasad,
ktdrej istota polega na przyznaniu jednostce prawa do obrony wtasnego interesu
prawnego (zob. B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administra-
cyjnej, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia
i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
2005, s. 16). Prawo do procesu administracyjnego i prawo do sadu najpetniej urze-
czywistniaja realizacje obrony interesu prawnego. Nalezy mie¢ jednak na uwadze,
ze prawo to nie ma charakteru absolutnego, niczym nieograniczonego. To prawo-
dawca okresla, w jaki sposéb w ramach prawnie uregulowanej procedury moze
by¢ ono realizowane. Prawo to przystuguje wiec jednostce w trybie i na zasadach
okreslonych w przepisach prawa materialnego (zob. B. Adamiak, Prawo do procesu
na drodze administracyjnej jako gwarancja realizacji zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego, w: Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Po-
stuszny, Z. Czarnik, R. Sawuta, Przemysl — Rzeszéw 2009, s. 29 i nast.). Nie jest
zatem tak, ze jednostka decyduje o sposobie realizacji przystugujacych jej praw
umozliwiajacych ochrone jej interesu prawnego, w tym prawa do jurysdykcyjnej
procedury administracyjnej, a w dalszej kolejnosci do kontroli sadowej dziatalnosci
organu administracji publicznej. Przyznanie jednostce prawa do procesu admini-
stracyjnego i prawa do sadu w kazdej sytuacji, w ktorej zamierza skorzystac z tego
uprawnienia, zatem takze w przypadku, gdy przepis materialnoprawny przewiduje
wszczecie postepowania na zasadzie oficjalnos$ci, nie znajduje dostatecznego uza-
sadnienia prawnego.

(...) organy administracji publicznej obowigzane sa do dziatania na podstawie
iw granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP, art. 6 k.p.a.). Organy nadzoru budowla-
nego, zgodnie z ustawowo zakreslonymi kompetencjami, sa organami powotanymi
do strzezenia porzadku prawnego w budownictwie. Sprawowana przez te organy
kontrola nad przestrzeganiem przepiséw prawa budowlanego dotyczy w szcze-
gblnosci warunkéw bezpieczenstwa ludzi i mienia w rozwiazaniach przyjetych
w projektach budowlanych, przy wykonywaniu robét budowlanych oraz utrzy-
mywaniu obiektéw budowlanych, zgodnosci rozwiazan architektoniczno-budow-
lanych z przepisami techniczno-budowlanymi oraz zasadami wiedzy technicznej
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(art. 81 ust. 1 pkt 1 lit. b/ i ¢/ Prawa budowlanego). Istotg nadzoru budowlanego
jest zatem m.in. zapobieganie, by nie doszlo do naruszen tych wartosci. Organy
nadzoru budowlanego wyposazone zostaty przy tym w odpowiednie srodki prawne
skutecznie przeciwdziatajace zdarzeniom naruszajacym porzadek prawny, a jedno-
cze$nie umozliwiajace doprowadzenie robdt budowlanych lub obiektu budowla-
nego naruszajacych ten porzadek do stanu zgodnego z prawem.

Nie mozna z gdry zaktadad, ze dziatania organu administracji publicznej w ra-
mach nadzoru budowlanego, w razie stwierdzenia rozpoczecia i prowadzenia
robdt budowlanych z naruszeniem ustawy albo stwierdzenia naruszen w zwigzku
z utrzymaniem obiektéw budowlanych, nie doprowadza robét budowlanych lub
obiektu budowlanego do stanu zgodnego z prawem, istniejace zas rozwigzania
prawne, ktérych zadaniem jest ochrona jednostki przed arbitralnym dziataniem
organu, pomimo podjetych czynnosci okaza sie nieskuteczne. (...) wszczecie po-
stepowania z urzedu jest obowiazkiem organu, jezeli zachodza okolicznos$ci fak-
tyczne, z zaistnieniem ktérych prawo materialne przewiduje koniecznos¢ wydania
decyzji o okreslonej tresci (tak Z. Kmiecik, w: System prawa administracyjnego pro-
cesowego. Dynamika postepowania administracyjnego ogolnego. Tom II. Czesc 4, red.
C. Martysz, Warszawa 2021, s. 135). Obowiazek ten wyraza sie réwniez w tym,
ze organ powinien dgzy¢ do eliminowania przypadkéw niepewnosci co do prawa
lub obowiazkéw ustanawianych w drodze decyzji (zob. J. Borkowski, w: B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, War-
szawa 2003, s. 182). Takze w orzecznictwie wskazuje sie na obowigzek ciazacy
na organie nadzoru budowlanego wszczecia postepowania (zob. w szczegdlnosci
wyroki NSA z: 7 lutego 2023 r., II OSK 2827/21; 16 lipca 2024 r., I OSK 1482/23).

Przyjete w art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa budowlanego rozwigzania powinny
wiec by¢ interpretowane przy przyjeciu zatozenia, ze wtasciwy organ nadzoru bu-
dowlanego, zobowigzany do dziatania na podstawie i w granicach prawa, podejmie
niezbedne dziatania zmierzajace do przeciwdziatania zdarzeniom prawnym naru-
szajacym porzadek prawny w budownictwie.

(...) W przypadku braku reakcji organu na skierowane do niego zadanie usu-
niecia stanu naruszen prawa budowlanego jednostka nie jest pozbawiona mozli-
wosci obrony wlasnego interesu prawnego, tyle tylko, Ze realizacja tego uprawnienia
nastepuje w ramach procedur okreslonych przez ustawodawce. (...) brak reakcji
organu nadzoru budowlanego (opieszatos¢ lub inne zaniedbania) moze stanowic
przedmiot skargi w trybie skargowo-wnioskowym okreslonym w dziale VIII k.p.a.
(art. 227 i nast.). Prawo do skargi, oprocz petycji i wniosku, stanowi konstytucyjne
prawo podmiotowe, za pomocg ktdrego jednostka moze oddziatywaé na wtadze
publiczng (art. 63 Konstytucji). Uzupelniajg one srodki ochrony wolnosci i praw
konstytucyjnych, ale ich nie zastepuja. Sygnalizacja w skardze dostarcza organowi
materiat stuzacy ocenie, czy nie zachodzg przestanki (...) wszczecia postepowania
z urzedu (zob. J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 757). Jesli skarga okaze sie za-
sadna, jej rozpoznanie przez organ wyzszego stopnia moze spowodowac, stosownie
do art. 233 k.p.a., wszczecie postepowania z urzedu przez wtasciwy organ nadzoru
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budowlanego. Mozliwe jest takze zwrdcenie sie do Gtdwnego Inspektora Nadzoru
Budowlanego, bedacego centralnym organem administracji rzadowej w sprawach
nadzoru budowlanego (art. 88 ust. 1 Prawa budowlanego), o spowodowanie pod-
jecia dziatan przez witasciwy organ nadzoru budowlanego. Jednostka moze (...)
[tez] wystapic do prokuratora, ktéremu z kolei stuzy prawo zwrdcenia sie do wtasci-
wego organu administracji publicznej o wszczecie postepowania w celu usuniecia
stanu niezgodnego z prawem (art. 182 k.p.a). Prokurator, w ramach uprawnienia
przewidzianego w art. 69 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. [- Prawo] o proku-
raturze (...), przed zgloszeniem takiego zadania moze zazada¢ m.in. nadestania lub
przedstawienia akt oraz dokumentéw i pisemnych wyjasnienn w celu wyjasnienia
sprawy. Zadanie prokuratora wszczecia postepowania jest bezwzglednie wiazace
dla organu administracji, do ktérego zostato skierowane (zob. F. Elzanowski, w: Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Warszawa 2023, s. 1488). Zwrdcenie sie do organu o wszczecie postepowania w celu
usuniecia stanu niezgodnego z prawem, aczkolwiek inspirowane dziataniem pro-
kuratora, powoduje wszczecie i prowadzenie postepowania z urzedu (zob. T. Wos,
Podmioty na prawach strony i inni uczestnicy postepowania administracyjnego, w:
Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 213 i 214; H. Kny-
siak-Sudyka, w: System prawa administracyjnego procesowego..., s. 319). Istnieje
wreszcie mozliwo$é zwrdcenia sie do Rzecznika Praw Obywatelskich o podjecie od-
powiednich czynnosci, ktéry po zbadaniu sprawy moze zwrdcic sie do wiasciwego
organu, na podstawie art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (...), o wszczecie postepowania administracyjnego, a zatem takze
w ramach nadzoru budowlanego, i uczestniczy¢ w nim na prawach przystuguja-
cych prokuratorowi. Zadanie Rzecznika Praw Obywatelskich wszczecia postepo-
wania z urzedu jest (...) [réwniez] wigzace dla organu administracji (zob. wyrok
NSA z 10 stycznia 2025 r., IIl OSK 1376/23).

Przedstawione rozwazania dostarczaja wystarczajacych podstaw do przyjecia,
ze ochrona interesu prawnego jednostki powotujacej sie [na] wlasny interes prawny
moze by¢ realizowana w innych formach poza postepowaniem administracyjnym
jurysdykeyjnym. Jednostka nie jest pozbawiona mozliwosci ztozenia srodka prze-
ciwdziatajgcego brakowi reakcji lub opieszatosci organu nadzoru budowlanego.
Dodad trzeba, ze oprécz trybu administracyjnego istnieje takze mozliwos¢ urucho-
mienia postepowania przed sadem powszechnym (zob. W. Piatek, Glosa..., s. 126).

(...) Zgodnie z trescig art. 61a § 1 k.p.a., gdy zadanie, o ktérym mowa w art. 61
(tj. zadanie wszczecia postepowania), zostato wniesione przez osobe niebedaca
strong lub z innych uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze by¢ wszczete,
organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia po-
stepowania. (...) Wydanie postanowienia o odmowie wszczecia postepowania
administracyjnego jest dopuszczalne wylacznie z powodu oczywistych przeszkdd
o charakterze przedmiotowym i podmiotowym, tj. takich, ktérych wystapienie jest
mozliwe do stwierdzenia juz po wstepnej analizie wniosku. (...) przyczyny, o kto6-
rych mowa w art. 61a § 1 k.p.a., muszg by¢ oczywiste, obiektywne, dostrzegalne
prima facie, ktérych ustalenie i podanie nie wymaga prowadzenia postepowania
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wyjasniajacego ze strony organu. Instytucja odmowy wszczecia postepowania za-
strzezona jest bowiem dla wstepnego etapu oceny wniosku (zob. wyroki NSA z:
16 marca 2021 r., I OSK 2493/20; 28 wrzesnia 2021 r., IT GSK 429/21; 29 wrze-
$nia 2022 r., IT OSK 3057/19). Wskazuje sie réwniez, ze postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania jest aktem formalnym (nie merytorycznym), co oznacza,
ze organ administracji publicznej nie prowadzi postepowania administracyjnego.
Na tym etapie postepowania, w fazie inicjatywnej, nie aktualizuja sie jeszcze
ustawowe kompetencje organu do prowadzenia postepowania dowodowego, (...)
[ale] jedynie do podjecia czynnosci wyjasniajacych poza formalnymi ramami pro-
cedury administracyjnej. Z tego wzgledu wydani[a] postanowienia na podstawie
art. 61a § 1 k.p.a. nie poprzedza gromadzenie dowoddw, organ nie ustala stanu
faktycznego, nie formutuje wnioskow i ocen dotyczacych meritum zadania, lecz
ogranicza sie do stwierdzenia przestanek formalnych uniemozliwiajacych podjecie
merytorycznego rozstrzygniecia (zob. wyroki NSA z: 13 listopada 2020 r., I OSK
3193/18; 16 grudnia 2020 r., II FSK 1811/20; 13 stycznia 2022 r.,  OSK 528/19; 16
marca 2022 r., I OSK 1138/21). (...) instytucja odmowy wszczecia postepowania
stanowi narzedzie prawne stosowane przez organ administracji publicznej na po-
czatkowym etapie ztozenia wniosku, jednak poza formalnie wszczetym procesem
(zob. J. Szremski, Inne uzasadnione przyczyny jako przestanka odmowy wszczecia
ogdlnego postepowania administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2021, nr 6, s. 42).

Jednak instytucja procesowa przewidziana w art. 61a § 1 k.p.a. nie dotyczy po-
stepowan uruchamianych z urzedu, poniewaz w tym przypadku nie mozna méwié
o odmowie wszczecia postepowania inicjowanego na zasadzie oficjalnosci (zob.
wyrok NSA z 13 listopada 2020 r., I OSK 3193/18; M. Romanska, w: Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2023,
s. 477, R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 391). Skierowany do organu nadzoru budowlanego wniosek (zadanie)
wszczecia postepowania nie stanowi ,,zadania wszczecia postepowania”, o ktéorym
mowa w art. 61 § 1 k.p.a. Wniosek o wszczecie postepowania z urzedu nie jest za$
wnioskiem, ktéry inicjowatby jakies odrebne postepowanie, ktérego ztozenie obli-
gowatoby organ do wydania postanowienia o odmowie jego wszczecia (zob. wyrok
NSA z 24 lutego 2024 r., I OSK 1742/22). W postepowaniach wszczynanych na za-
sadzie oficjalnosci przepis art. 61a § 1 k.p.a. nie stwarza podstawy prawnej do wy-
dania postanowienia odmownego z tej przyczyny, ze wydajac takie postanowienie,
organ bylby jedynym jego adresatem.

Jezeli jedyna forma zainicjowania danego rodzaju postepowania jest jego
wszczecie z urzedu, to zadanie wszczecia takiego postepowania ze strony in-
nego podmiotu, w tym osoby powotujacej sie na wtasny interes prawny, nalezy
potraktowaé w kategorii Zrédta informacji, wymagajacej weryfikacji przez wta-
Sciwy organ co do zasadnosci przestanek obligujacych do prowadzenia tego po-
stepowania. Uwzgledniajac wczesniejsze uwagi, podkresli¢ jednak trzeba, ze gdy
do organu nadzoru budowanego w sprawach okreslonych w art. 53 ust. 1iart. 72a
Prawa budowlanego wptynie zadanie wszczecia postepowania w ramach nadzoru
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budowlanego z powotaniem sie na wtasny interes prawny osoby wnoszacej to za-
danie, organ ten nie moze pozostaé catkowicie bierny z tej tylko przyczyny, ze po-
stepowanie wszczyna sie z urzedu. Chociaz skierowane do organu zadanie nie moze
zostac potraktowane jako prawnie skuteczna inicjatywa wszczecia postepowania
administracyjnego, to jednakze stanowi sygnalizacje (wskazanie, impuls) do pod-
jecia wstepnych, przedprocesowych czynnosci zmierzajacych do ustalenia, czy do-
szto do naruszen Prawa budowlanego w stopniu uzasadniajacym wszczecie poste-
powania z urzedu.

(...) skoro organ nadzoru budowlanego nie jest zobowiazany do wydania,
w oparciu o art. 6la § 1 k.p.a., postanowienia o odmowie wszczecia postepo-
wania w sprawach, o ktérych mowa w art. 53a ust. 1 i art. 72a Prawa budowla-
nego, to brak reakcji tego organu polegajacy na niezajeciu stanowiska w procesowej
formie nie moze by¢ kwestionowany w drodze ponaglenia (art. 37 § 1 pkt 1 k.p.a.),
tj. srodka zwalczajacego bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie postepowania.
W konsekwencji takze skarga na bezczynnos¢ organu w tego rodzaju sprawach sta-
nowi skarge niedopuszczalng w rozumieniu art. 58 § 1 pkt 6 w zwiazku z art. 3 § 2
pkt 8 p.p.s.a. (...)

2. Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2025 r.
(sygn. akt I FPS 3/25)

Na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa (Dz.U. z 2025 r. poz. 111) w sprawie zakonczonej decyzja
ostateczna za przestanke wznowienia postepowania na wniosek strony moga
byé¢ uznane nowe okolicznosci lub nowe dowody, ktére byly znane stronie
w trakcie prowadzonego postepowania podatkowego, ale strona ich nie po-
wolala.

Dostrzegajqc rozbieznoscé w orgecznictwie sqdow administracyjnych, Prezes NSA —
na podstawie art. 264 § 2 w gzwiqzku z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. — wystgpit do sktadu
siedmiu sedziow NSA z wnioskiem o podjecie uchwaty wyjasniajqcej: Czy na podstawie
art. 240 § 1 pkt 5 Ordynacji podatkowej w sprawie zakorniczonej decyzjq ostatecznq
za przestanke wznowienia postepowania na wniosek strony mogq by¢ uznane nowe
okolicznosci lub nowe dowody, ktére byty znane stronie w trakcie prowadzonego po-
stepowania podatkowego, ale strona ich nie powotata?

Z uzasadnienia:

(...) w pierwszej kolejnosci nalezalo przypomnieé¢ tresé¢ art. 240 § 1
pkt 5 o.p. Przepis ten stanowi, ze ,w sprawie zakonczonej decyzja ostateczna
wznawia sie postepowanie, jezeli wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicz-
nosci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu wydania decyzji nieznane or-
ganowi, ktéry wydat decyzje”. Literalne brzmienie przytoczonej regulacji stanowi
bez watpienia naczelny argument, ktéry przemawia przeciwko przyznaniu swiado-
mosci strony w postepowaniu zwyktym co do istnienia okoliczno$ci lub dowoddéw
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powolanych we wniosku o wznowienie postepowania statusu determinanty do-
puszczalnosci wznowienia.

(...) O zaistnieniu omawianej podstawy mozna moéwié¢ wéwczas, gdy tacznie zo-
stang spelnione cztery przestanki:

1) wyszly na jaw nowe okolicznosci faktyczne lub dowody;

2) nowe okolicznosci faktyczne lub dowody sg istotne dla sprawy, tzn. moga
mieé wptyw na jej odmienne rozstrzygniecie;

3) nowe okolicznosci faktyczne lub dowody nie byly znane organowi, ktéry
wydat decyzje;

4) nowe okoliczno$ci faktyczne lub dowody istnialy w dniu wydania decyzji.

Uzyty w art. 240 § 1 pkt 5 zwrot ,wyjda na jaw” oznacza, ze istotny jest moment
ujawnienia danego dowodu lub okolicznosci, czyli udostepnienia ich organowi,
a nie moment faktycznego zapoznania sie z nimi przez pracownika organu. Na tle
art. 240 § 1 pkt 5 o.p. odréznié nalezy pojecia ,,okoliczno$é¢ faktyczna” i ,,dowdd”.
Okolicznos¢ faktyczna to fakt podlegajacy stwierdzeniu, natomiast dowdd to Srodek
dowodowy stuzacy dokonaniu ustalen faktycznych. (...) wznowienie postepowania
powinno nastepowac nie tylko z uwagi na wyjscie na jaw nowych dowoddéw, ale
takze (...) nowych okolicznosci faktycznych istotnych dla sprawy, przy czym ujaw-
nienie sie tych okolicznosci moze by¢ rezultatem przeprowadzenia dowoddéw (ujaw-
nienia sie dowodéw) po wydaniu decyzji, byleby tylko rzecz dotyczyta faktéw, ktore
sg istotne dla sprawy, a nie byly znane organowi w momencie jej podejmowania.

Aby uzna¢ przedtozony dowdd za istotny w znaczeniu uzytym w art. 240 § 1
pkt 5 o.p., powinien on spowodowa¢ wydanie, po wznowieniu postepowania, od-
miennego rozstrzygniecia niz to zawarte w decyzji ostatecznej. Istotna dla wyniku
sprawy okoliczno$¢ faktyczna, udokumentowana dowodem znajdujacym sie w ak-
tach sprawy administracyjnej, nie moze zosta¢ uznana za okoliczno$¢ nowa, o ktorej
mowa w art. 240 § 1 pkt 5 o.p., jesli wznawiajacy postepowanie organ, prowadzac
wczesniej postepowanie, dysponowat wiedzg o stanowigcej podstawe wznowienia
okolicznosci wywiedzionej nawet z innego dokumentu. Takze odmienna, a nawet
btedna ocena dowodu (okolicznosci), ktéry istniat i byt znany organowi wydaja-
cemu decyzje, nie uzasadnia zadania wznowienia postepowania. Btedna bowiem
ocena okolicznosci faktycznej nie jest tym samym, co brak wiedzy o tej okolicz-
nosci. Nowe okoliczno$ci w rozumieniu art. 240 § 1 pkt 5 o.p. to nic innego jak nowe
ustalenia dotyczace stanu faktycznego sprawy podatkowej, ktdry stat sie podstawg
pierwotnego rozstrzygniecia i subsumpcji przepiséw prawa materialnego.

(...) w postepowaniu wznowieniowym nie kazdy dowdd moze zosta¢ uznany
za przestanke wynikajaca z art. 240 § 1 pkt 5 o.p. Przez pojecie nowych okolicznosci
faktycznych lub nowych dowodoéw, o ktérych mowa w powyzszym przepisie, na-
lezy rozumieé zaréwno okolicznosci lub dowody nowo odkryte, jak réwniez po raz
pierwszy zgloszone przez strone. Istotne jest jednak, aby ujawnione w sprawie
nowe okolicznos$ci lub nowe dowody istniaty w dniu wydania decyzji. Przez nowg
okolicznos¢ istotng dla sprawy nalezy rozumie¢ taka, ktéra mogta mie¢ wptyw
na odmienne rozstrzygniecie sprawy, co oznacza, ze w sprawie zapadtaby de-
cyzja co do swej istoty odmienna od rozstrzygniecia dotychczasowego. W kazdym
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przypadku obowiazkiem organu podatkowego jest ustalenie, czy zaistniata pod-
stawa wznowienia w postaci nowych okolicznosci faktycznych oraz czy ujawnit sie
nowy dowdd w sprawie, w rozumieniu art. 240 § 1 pkt 5 o.p., i czy jest on na tyle
istotny, ze moze to by¢ uznane za podstawe do przystapienia do merytorycznej we-
ryfikacji decyzji ostateczne;j.

(...) wznawia sie postepowanie i ewentualnie uchyla decyzje ostateczng oraz
orzeka co do meritum sprawy (gdy zachodzi przestanka tzw. istotnosci dowodu),
jesli wyjda na jaw nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu
wydania decyzji nieznane organowi, ktéry wydat decyzje. (...) nowe okolicznosci
lub nowe dowody maja doprowadzi¢ do usuniecia stanu niewiedzy organu, a nie
podatnika (,,nieznane organowi”). A contrario, te okolicznosci lub dowody wcale
nie musza by¢é nowe dla podatnika, aby wznowi¢ postepowanie i ewentualnie
uchyli¢ decyzje pierwotna, jesli zachodzi cecha istotnosci. Gdyby w art. 240 § 1
pkt 5 o0.p. rzeczywiscie chodzito o nowos¢ takze dla podatnika, w omawianym prze-
pisie ustawodawca wyraznie by to zastrzegt, wskazujac, ze aby podwazy¢ decyzje
pierwotna, nowe fakty lub dowody musza by¢ nieznane organowi oraz podatni-
kowi, a nie jedynie organowi. W art. 240 § 1 pkt 5 o.p. nie ujeto warunku, ze nowe
okolicznosci lub dowody nie mogty by¢ przedstawione czy tez wykorzystane przez
podatnika z przyczyn od niego niezaleznych.

(...) odmienna wykltadnia analizowanego przepisu prowadzi do naruszenia
zasady wyktadni, wedtug ktérej nie wolno jest interpretowac przepisow prawnych
tak, by pewne ich fragmenty okazaty sie zbedne. Skoro bowiem przyjmuje sie,
ze zwrot ,wyjda na jaw”, ktérym postuzono sie w art. 240 § 1 pkt 5 o.p., charaktery-
zuje sytuacje, w ktorej okolicznosci te nie byty znane nikomu — zaréwno organowi
podatkowemu, jak i stronie postepowania — to nie bardzo jest jasne, w jakim celu
ustawodawca w tresci tego samego przepisu in fine ponownie formutuje warunek,
ze dowody te nie mogty by¢ znane organowi podatkowemu. Przyjmujac, ze zwrot
,WYyjda na jaw” charakteryzuje sytuacje, w ktérej okolicznosci te nie byty znane ni-
komu - zaréwno organowi podatkowemu, jak i stronie postepowania — to tres$¢ tego
przepisu powinna mie¢ inne brzmienie. Gdyby w art. 240 § 1 pkt 5 o.p. rzeczywi-
$cie chodzito o nowos¢ takze dla podatnika, w omawianym przepisie ustawodawca
wyraznie by to zastrzegt, wskazujac, ze aby podwazy¢ decyzje pierwotna, nowe
fakty lub dowody musza by¢ nieznane organowi oraz podatnikowi, a nie jedynie
Oorganowi.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na kontekst jezykowy, w jakim uzywa sie zwrotu
L,WYjs¢ na jaw”. Otdz sa to sytuacje, w ktorych to, co ma wyjs¢ na jaw, jest jednak
komus znane, ale nie jest znane powszechnie, publicznie; w przypadku procedury
prawnej nalezy przyjaé, ze nie zostato ujawnione w aktach sprawy. Zatem w $wietle
regulacji zawartej w art. 240 § 1 pkt 5 o.p. mozliwe jest, Ze nowy dowéd lub nowa
okolicznos¢ faktyczna nieujawniona w aktach sprawy jest znana organowi podat-
kowemu, stronie postepowania, innemu podmiotowi albo nie jest znana nikomu.
Ustawodawca zdecydowat, ze wyjscie na jaw nowych dowodéw lub nowych oko-
licznosci faktycznych istniejacych w dacie wydania decyzji ostatecznej, istotnych
dla sprawy, uzasadnia co do zasady wznowienie postepowania z wylgczeniem
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sytuacji, gdy wiedze o nowych okolicznosciach faktycznych lub nowych dowodach
posiadal sam organ.

(...) Potwierdzeniem wyniku wyktadni jezykowej art. 240 § 1 pkt 5 o.p. jest
zastosowanie wyktadni systemowej analizowanego przepisu.

(...) nalezato odwotad sie przede wszystkim do art. 145 § 1 pkt 5 [k.p.a.] (...).
Przestanka wznowienia postepowania z uwagi na ujawnienie nowych dowoddéw
i okoliczno$ci zostata w analogiczny sposéb sformutowana w tym przepisie. (...)
W $wietle art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. istotny jest obiektywny fakt nieznajomosci,
niewiedzy organu co do istotnych dla sprawy okolicznosci faktycznych, nie za$
przyczyny tej niewiedzy (dajace sie np. przypisa¢ organowi albo stronie). Nie
ma znaczenia, czy ujawnione okolicznosci lub dowody nie byty znane organowi pro-
wadzacemu postepowanie pierwotnie w wyniku zaniedban czy z innych powoddw.
Warunkiem wznowienia postepowania jest w tym przypadku jedynie to, aby nowa
okolicznos¢ czy dowdd miaty istotne znaczenie dla sprawy i istniaty w dniu wy-
dania decyzji, przy czym nie byly znane organowi, ktéry wydat decyzje (por. wyrok
NSA z 19 lipca 2012 r., IT OSK 768/11 (...)). W wyroku z 2 grudnia 2021 r., Il OSK
397/19 (...) wyjasniono, ze przymiot ,nowe” posiadaja takie fakty i dowody, ktére
sg nowo odkryte lub po raz pierwszy zgtaszane przez strone, a zatem musza sta-
nowi¢ nowos¢ w konkretnym postepowaniu. Nie spetniajg (...) [wiec] takich wa-
runkdéw, a contrario, takie dowody (fakty), ktére strona znata i mogta sie na nie
powotlad.

(...) Zgodnie (...) z art. 148 § 1 k.p.a. podanie o wznowienie postepowania
wnosi sie do organu administracji publicznej, ktéry wydal w sprawie decyzje
w pierwszej instancji, w terminie jednego miesigca od dnia, w ktédrym strona do-
wiedziata sie o okolicznosci stanowiacej podstawe do wznowienia postepowania.
Ciezar dowodu dochowania terminu, o ktérym mowaw art. 148 § 1 k.p.a., spoczywa
na stronie, ktéra domaga sie wznowienia postepowania w sprawie. Strona musi
wiec udowodni¢, kiedy (w jakiej dacie) dowiedziata sie o okolicznosciach stano-
wiacych podstawe do wznowienia postepowania, w sposob pozwalajgcy organowi
zweryfikowad i ustalié, ze jej podanie o wznowienie wptyneto przed uptywem jed-
nomiesiecznego terminu od dnia, w ktérym dowiedziata sie o okolicznosciach sta-
nowigcych podstawe do wznowienia. Organ ma obowiazek dokonania weryfikacji
twierdzen strony i przedstawianych przez nig dowodéw oraz przeprowadzenia po-
stepowania wyjasniajacego w zakresie ustalenia tej okolicznosci, a nastepnie doko-
nania oceny zebranego materiatu dowodowego zgodnie z zasada swobodnej oceny
dowoddéw (por. wyroki NSA z: 25 maja 2016 r., IT OSK 2343/14; 25 maja 2017 1., II
OSK 2449/15 (...)). Organ administracji z urzedu bada zachowanie tego terminu,
poniewaz wszczecie postepowania wznowieniowego na wniosek strony pomimo
uchybienia termin[owi] stanowi razace naruszenie prawa, godzace w zasade trwa-
tosci decyzji administracyjnych (art. 16 § 1 k.p.a.). Brak ustalenia okolicznosci
zachowania terminu do ztozenia wniosku o wznowienie postepowania jest naru-
szeniem, ktére moze mie¢ wptyw na wynik sprawy. (...) organ jest zobowiazany
odmdéwié wszczecia postepowania wznowieniowego, gdy wykaze, iz strona do-
wiedziata sie o okolicznosciach dajacych podstawe do wznowienia postepowania
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wczesniej, niz to wskazata we wniosku (por. wyrok NSA z 11 pazdziernika 2016 .,
I 0SK 2303/15 (...)).

(...) w Ordynacji podatkowej nie zawarto regulacji o tresci odpowiada-
jacej art. 148 § 1 k.p.a. Nie oznacza to jednak, iz brak tej regulacji ma prowadzié¢
do wniosku o braku podstaw do wznowienia postepowania podatkowego z przy-
czyn okreslonych w art. 240 § 1 pkt 5 o.p. w sytuacji, gdy strona w dniu wydania
decyzji ostatecznej przez organ podatkowy miata wiedze o okoliczno$ciach fak-
tycznych lub dowodach istniejacych w dniu jej wydania. Jak wynika z tresci tego
przepisu, cecha nowosci w odniesieniu do okolicznosci faktycznych lub dowodéw
powinna zosta¢ oceniona ze wzgledu na stan wiedzy organu podatkowego, a nie
strony. Dodatkowo tylko w tym zakresie strona nie jest limitowana terminem zto-
zenia wniosku, tak jak ma to miejsce w ogélnym postepowaniu administracyjnym.
Jedyny termin, jaki wprowadzono w procedurze podatkowej, wynika z tresci
art. 245 § 1 pkt 3 lit. b/ o0.p. Zgodnie z tym przepisem strona nie moze oczekiwaé
wydania nowej decyzji orzekajacej co do istoty sprawy z uwagi na uptyw terminéw
przewidzianych w art. 68, art. 70 lub art. 118, z zastrzezeniem art. 70d tej ustawy.

Artykut 245 o.p. wylicza rodzaje decyzji, ktérymi sie konczy postepowanie
wznowione, tzn. postepowanie przeprowadzone na podstawie postanowienia wy-
mienionego w art. 243 § 2 tej ustawy. Celem postepowania wznowionego jest:

1) ustalenie, czy zachodzg podstawy wznowienia okreslone w art. 240 § 1;

2) rozstrzygniecie sprawy co do istoty.

W art. 245 § 1 pkt 3 o.p. wskazano sytuacje, w ktérych pomimo wystapienia
przestanki wznowienia organ podatkowy odmawia uchylenia decyzji dotychcza-
sowej (ostatecznej). Dopuszczalnosé uchylenia decyzji ostatecznej w efekcie wzno-
wienia postepowania uzalezniona jest wiec od istnienia przestanki pozytywnej
i braku przestanek negatywnych. Przestanka pozytywna jest istnienie jednej z pod-
staw wznowienia okreslonych wart. 240 § 1 o.p., a przestanki negatywne okreslone
zostaty wtasnie w art. 245 § 1 pkt 3 o.p. Dokonujac zatem wyktadni art. 245 § 1
pkt 3 1it. b/ o.p., wskazaé nalezy, ze z regulacji tej wynika dopuszczalnos¢ uchylenia
decyzji ostatecznej w efekcie wznowienia postepowania pod warunkiem istnienia
przestanki pozytywnej (jednej z podstaw wznowienia okreslonych w art. 240
8 1 o.p.) i braku przestanek negatywnych (w tym przypadku — uptyw terminéw
przedawnienia okre$lonych w art. 68, 70 i 118 o.p.). Zaréwno wykladnia grama-
tyczna, jak i systemowa wewnetrzna swiadczg o tym, ze istnienie przestanki po-
zytywnej nie zawsze skutkuje uchyleniem decyzji dotychczasowej. Musi by¢ bo-
wiem jednoczesnie brak przestanek negatywnych. Ustawodawca zatozyl wiec,
ze ze wzgledu na uptyw terminéw przewidzianych w art. 68, art. 70iart. 118 o.p. nie
ma juz w ogole mozliwosci orzekania merytorycznie w sprawie. Gdyby podzieli¢
odmienng wyktadnie art. 245 § 1 pkt 3 lit. b/ o.p., to uznaé nalezatoby, ze przepis
ten jest zbedny, gdyz wystarczajaca w takiej sytuacji bytaby regulacja zawarta
w art. 245 § 1 pkt 1 o.p. W tym ostatnim przepisie przewidziano bowiem — w razie
zaistnienia przestanek wznowienia okreslonych w art. 240 § 1 o.p. — takze mozli-
wos¢ uchylenia w catosci lub w czesci decyzji dotychczasowej i umorzenia postepo-
wania w sprawie (por. wyrok NSA z 8 wrzesnia 2017 r., I FSK 2250/15 (...)).
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(...)wodniesieniu do omawianejprzestankiwznowieniazgodniezart. 241 o.p. za-
sada jest, ze wznowienie postepowania nastepuje zaréwno z urzedu, jak i na zadanie
strony. W odréznieniu od art. 148 k.p.a. przepisy Ordynacji podatkowej nie ogra-
niczajg w czasie uprawnienia do zgloszenia zgdania wznowienia postepowania.
Zadanie takie mozna zgtosi¢ w kazdym czasie. Jedynie oparcie go na podstawach
wynikajacych z art. 240 § 1 pkt 4, 8, 11 i 12 o.p. musi nastapi¢ w terminie mie-
siecznym. Prawidlowe wznowienie postepowania na wniosek uprawnionego
podmiotu badz z urzedu (w zakresie wskazanym w ustawie) otwiera mozliwos¢
badania, czy wskazane podstawy wznowienia rzeczywiscie istnieja. Dopiero w na-
stepnej kolejnosci istnieje mozliwo$¢ merytorycznego rozstrzygniecia sprawy
zakoniczonej juz decyzja ostateczng. W takiej sytuacji nie ma podstaw prawnych
do réznicowania uprawnien organu do wszczecia postepowania wznowienio-
wego z urzedu (okolicznosci lub dowody byty nowe dla tego organu) od sytuacji
strony, ktéra w tych samych okolicznosciach nie bytaby uprawniona do skutecz-
nego zainicjowania tego postepowania. Tym bardziej, ze (...) w sytuacji gdy organ
podatkowy wydat decyzje konstytutywna na podstawie art. 21 § 1 pkt 2 o.p.,
a po uzyskaniu przez nig przymiotu ostatecznosci zaistniataby jedna z podstaw
wynikajacych z art. 240 § 1 o.p., to art. 245 § 1 pkt 3 lit. b/ o.p. w cze$ci zawiera-
jacej odestanie do terminu okreslonego w art. 68 o.p. mialby zastosowanie jedynie
w przypadku, gdyby wznowione postepowanie uzasadniato podwyzszenie kwoty
podatku wymierzonego w postepowaniu zwyczajnym. Tylko wtedy bowiem mozna
by méwié o powstaniu zobowigzania nowego w stosunku do tego, ktdére zostato
uksztattowane decyzja ostateczna. Tym samym nie ma przeszkdd, aby po uptywie
terminu, o ktérym mowa w art. 68 o.p., wyda¢ decyzje obnizajaca wysokosc po-
datku uksztattowanego decyzja konstytutywnag w postepowaniu zwyczajnym.
Decyzja obnizajaca nie kreuje bowiem nowego zobowigzania, lecz jedynie kory-
guje wysokos¢ zobowigzania juz istniejacego (por. wyrok NSA z 11 marca 2014 r.,
ITFSK 879/13 (...)).

(...) Tezy niniejszej uchwaty nie podwaza wyrazona w art. 128 o.p. zasada
trwatosci decyzji ostatecznej wydanej w toku postepowania podatkowego.

(...) Omawiana zasada stuzy przede wszystkim realizacji pewnych wartosci
i ich ochronie. Chodzi tu o takie wartosci, jak: ochrona porzadku prawnego,
ochrona praw nabytych, pewnos¢, stabilnos¢ i bezpieczenstwo obrotu prawnego,
zaufanie do prawa i organdw panstwa. Wobec powyzszego wyeliminowanie z ob-
rotu prawnego decyzji ostatecznej moze nastapic¢ jedynie poprzez zastosowanie
odpowiednich trybéw nadzwyczajnych. Dopéki jednak to nie nastapi, tj. decyzja
nie zostanie wyeliminowana z obrotu prawnego, bedzie ona wywotywac¢ skutek
wigzacy. Wszelkie decyzje ostateczne organdw podatkowych, zgodnie z zasadg ich
trwatosci, moga by¢ weryfikowane zupetnie wyjatkowo. Norma ta oznacza zatem,
ze wydanie przez organ podatkowy decyzji ostatecznej uniemozliwia dalsze pro-
cedowanie w tej sprawie w tzw. trybach podstawowych. Mozliwo$¢ wzruszenia
decyzji ostatecznej, jak wprost wynika z przywotanego przepisu, ograniczona jest
do tzw. trybéw nadzwyczajnych, ktérych uruchomienie wymaga zaistnienia szcze-
gblnych przestanek wynikajacych z przepiséw prawa.
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Zakaz ponownego procedowania w tej samej sprawie mozna wyprowadzic
takze z tredci przepisu art. 247 § 1 pkt 4 o.p. Norma ta stanowi, ze organ podatkowy
stwierdza niewaznos¢ decyzji ostatecznej, ktora dotyczy sprawy juz poprzednio
rozstrzygnietej inna decyzja ostateczna. Jak wynika z tresci ww. przepisu, sankcjg
za wydanie rozstrzygniecia w sprawie, ktéra byta juz przedmiotem procedowania
zakoniczonego ostatecznym rozstrzygnieciem, jest stwierdzenie niewaznosci ta-
kiego orzeczenia. Niewatpliwie zatem powotane przepisy procedury podatkowej
wykluczajg mozliwos¢ wydania dwdch tozsamych orzeczen w tej samej sprawie
(przy czym, co oczywiste, teza ta nie odnosi sie do kontroli instancyjnej).

Powyzsza zasada ogdlna dopuszcza jednak wyjatki polegajace na wzruszeniu
decyzji ostatecznej. Jednym z trybow wzruszenia takiej decyzji jest wznowienie
postepowania uregulowane w art. 240-246 o.p. Majac na wzgledzie fakt, ze poste-
powanie wznowieniowe stanowi wyjatek od zasady trwatosci decyzji ostatecznych,
przestanki zastosowania tego trybu, jak i kazdego trybu nadzwyczajnego, wiaza sie
z konieczno$cia ich stosowania z uwzglednieniem wyktadni scistej. Jak kazdy wy-
jatek od zasady, réwniez i ten przypadek zmusza do Scistego stosowania przepiséw
art. 240-246 o.p., gdyz stosowanie wykladni rozszerzajacej pogtebia odejscie
od zasady prawnej, co jest niedopuszczalne. Ustawodawca wskazat w art. 240 § 1
pkt 1-12 o.p. enumeratywny katalog przestanek umozliwiajacych wzruszenie de-
cyzji ostatecznej. Wystapienie ktérejkolwiek z tych przestanek skutkuje wznowie-
niem postepowania, a nastepnie oceng ich wpltywu na wydana decyzje ostateczna.
Za niedopuszczalne zatem uznaje sie wykorzystanie postepowania wznowienio-
wego do pelnej merytorycznej kontroli decyzji ostatecznej wydanej w postepo-
waniu zwyklym, nie jest to bowiem kontynuacja postepowania zwyklego. Wta-
$ciwa wyktadnia przepisu art. 240 § 1 pkt 5 o.p. prowadzaca do jego prawidlowego
zastosowania nie stanowi o podwazeniu zasady trwalosci decyzji ostatecznych.
To wlasnie procedowanie w trybie nadzwyczajnym uregulowanym w tym prze-
pisie przez organ administracji jest jednym z dopuszczalnych prawnie wyjatkéw
od ogolnej zasady trwatosci ostatecznych decyzji administracyjnych, wyrazonej
w art. 128 o.p.

To wtasnie wznowienie postepowania z podstawy unormowanej w art. 240 § 1
pkt 5 o.p. w odpowiednim do tego przepisu zakresie stuzy nadzwyczajnej weryfi-
kacji zakonczonego decyzja ostateczng postepowania podatkowego, nie zas pona-
wianiu czy tez uzupetnianiu wczesniejszego postepowania wymiarowego.

(...) Na przeszkodzie (...) przyjeci[u] za prawidtowy wynik[u] przedstawionej
wyktadni art. 240 § 1 pkt 5 o.p. nie stoi (...) argumentacja wskazujaca, zZe strona po-
stepowania powinna wspotdziatac¢ z organem podczas postepowania i bra¢ w nim
czynny udzial, a co za tym idzie — powotywac¢ dowody i okolicznosci na poparcie
swoich twierdzen (art. 123 § 1 i art. 200 § 1 o.p.). (...) zasada czynnego udziatu
strony w postepowaniu nie wyklucza mozliwosci powotywania sie przez nig na oko-
licznos$ci i dowody, o ktérych istnieniu wiedziala, ale ich nie powotywata, z uwagi
na brak ich ,nowosci”. Zasada uregulowana w art. 122 o.p. zostata skonkretyzo-
wana w art. 187 § 1 tej ustawy i naktada na organ podatkowy obowigzek zebrania
i rozpatrzenia w sposob wyczerpujacy catego materialu dowodowego. Wynikajacy
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z tych przepisow obowiazek organdéw podatkowych gromadzenia materiatu dowo-
dowego nie jest nieograniczony i bezwzgledny. Obciaza on organy tylko do chwili
uzyskania pewnosci co do stanu faktycznego sprawy. Postepowanie dowodowe
nie jest celem samym w sobie, lecz stanowi poszukiwanie odpowiedzi, czy w okre-
Slonym stanie faktycznym sytuacja strony podpada pod hipoteze (a w konsekwencji
i dyspozycje) okreslonej normy prawa materialnego. (...) organ ma obowiazek wy-
czerpujacego zbadania wszystkich okolicznosci faktycznych zwiazanych z okre-
Slong sprawa, aby w ten sposéb stworzy¢ jej rzeczywisty obraz i uzyskaé podstawe
do trafnego zastosowania przepisu prawa. Ale nie oznacza to, ze obowigzek po-
szukiwania i przedstawiania dowodéw co do okolicznosci istotnych w sprawie spo-
czywa wylacznie na organie. W okreslonych stanach faktycznych, w ktérych usta-
wodawca uzna to za celowe, a wiec uzasadnione interesem podatnika lub interesem
publicznym, ciezar dowodzenia obcigza¢ moze rowniez strone postepowania.
Ciezar dowodu naktadany jest na strony postepowania podobnie jak na organy po-
datkowe, tj. w sposob wyrazny badZ dorozumiany.

Réwnoczesnie zgodnie z art. 191 o.p. organ podatkowy ocenia na podstawie
catego zebranego materialu dowodowego, czy dana okolicznos¢ zostata udowod-
niona. Wynikajaca z tego ostatniego przepisu zasada swobodnej oceny dowoddéw
oznacza, ze organ podatkowy w ocenie materiatu dowodowego nie jest skrepowany
zadnymi regutami dowodowymi, a ustalen faktycznych dokonuje wedtug wia-
snego przekonania, na podstawie wszechstronnie zebranego i przeanalizowanego
materiatu dowodowego, wazac jednoczesnie wartos¢ dowodowa poszczegdlnych
srodkéw dowodowych, wptyw udowodnienia jednej okolicznosci na inne okolicz-
nosci. (...) Zgodnie natomiast z art. 124 o.p. organy podatkowe powinny wyjasniac¢
stronom zasadno$¢ przestanek, ktérymi kierujg sie przy zatatwianiu sprawy, aby
w miare mozliwo$ci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez stoso-
wania srodkéw przymusu.

Dopiero w kontek$cie zasad postepowania uregulowanych w omdéwionych
przepisach odnoszacych sie do obowiazkéw organdéw podatkowych w zakresie
gromadzenia materialu dowodowego oraz jego oceny mozna odnosi¢ sie do wy-
prowadzanej z art. 123 o.p. zasady wspdtdziatania strony w zakresie wyjasnienia
stanu faktycznego sprawy. Nalezy pamietaé, ze art. 123 § 1 o.p. ustanawia przede
wszystkim zasade czynnego udziatu stron w postepowaniu podatkowym. Zgodnie
z jego brzmieniem organy podatkowe obowiagzane sa zapewni¢ stronom czynny
udzial w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwic
im wypowiedzenie sie co do zebranych dowodéw i materialéw oraz zgtoszonych
zadan. W takiej sytuacji, jak trafnie to zauwazono w wyroku TK z 18 lipca 2013 r.,
SK 18/09 (...), ,zasada wspdtdziatania z organem administracji publicznej, w tym
z organem administracji podatkowej, w toku postepowania dowodowego nie zo-
stala wyrazona wprost ani w k.p.a., ani w o.p., pozostajac przede wszystkim tworem
judykatury. Majac na uwadze, iz wskazana zasada ma bardzo istotne znaczenie
z punktu widzenia sytuacji prawnej jednostek (...) ustawodawca jest obowiazany
jednoznacznie ustosunkowac sie do kwestii jej obowiazywania, co powinno zna-
lez¢ odzwierciedlenie w tresci przepiséw prawnych. (...) nie jest dopuszczalne,
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by w demokratycznym panistwie prawnym, opierajacym sie na zasadzie podziatu
wtadzy, prawa i obowiazki jednostek byty wyznaczane nie przez normy prawne
ustanowione przez upowaznione do tego organy prawodawcze, ale przez orzecz-
nictwo sagdowe. Tym samym ustawodawca, przez odpowiednig nowelizacje k.p.a.
io.p., powinien uregulowad precyzyjnie tres¢ zasady wspétdziatania i okresli¢ kon-
sekwencje jej naruszenia przez uczestnika postepowania albo wprost wykluczy¢ jej
stosowanie”.

(...) z zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu podatkowym nie mozna
wyprowadza¢ bezwzglednego obowiazku powotania przez strone wszystkich do-
wodow, ktérymi rozporzadza, i to pod rygorem utraty ich mocy dowodowe;. (...) nie
wynika to zoméwionych przepiséw naktadajacych na organ podatkowy obowigzek
wyjasnienia stanu faktycznego rozstrzyganej sprawy. Przeniesienie na strone cie-
zaru dowodzenia musi wprost wynikac z przepiséw. (...)

(...) wynikajacy z art. 122 i art. 187 § 1 o.p. obowigzek organéw podatkowych
co do gromadzenia materiatu dowodowego nie jest nieograniczony i bezwzgledny.
Obciaza on organy tylko do chwili uzyskania pewnosci co do stanu faktycznego
sprawy. Postepowanie dowodowe nie jest celem samym w sobie, lecz stanowi po-
szukiwanie odpowiedzi, czy w okre$lonym stanie faktycznym sytuacja strony
miesci sie w hipotezie (a w konsekwencji i dyspozycji) okreslonej normy prawa
materialnego. Dlatego tez obowiazki organu w ramach tego pierwszego zakresu
wyznaczonego pojeciem catego materiatu dowodowego beda realizowane do mo-
mentu uzyskania przez organ pewnosci co do stanu faktycznego danej sprawy. Nie
ogranicza to jednak wskazywania przez strone nowych dowoddéw, ktére nie byty
znane organowi przed wydaniem decyzji zaréwno przed ostatecznym zakorncze-
niem postepowania w sprawie, jak i [po] jego zakonczeniu przy uwzglednieniu re-
gulacji z art. 240 § 1 pkt 5 o.p.

(...) Zobowiazania podatkowe w podatku od towaréw i ustug, podatku akcy-
zowym, jak i w podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz podatku docho-
dowym od 0séb fizycznych powstajg z mocy prawa, z dniem zaistnienia zdarzenia,
z ktérym ustawa podatkowa wiagze powstanie takiego zobowigzania (art. 21 § 1
pkt 1 0.p.). Mimo istnienia wynikajacego z art. 21 § 2 o.p. swoistego domniemania,
ze podatek wykazany w deklaracji jest podatkiem do zaptaty, nie mozna przyjaé,
ze wysokos¢ zobowigzania wykazanego w deklaracji ma charakter ostateczny i nie-
zmienny, zwazywszy na mozliwos¢ skorygowania deklaracji, czy tez wynikajace
z art. 21 § 3 o.p. uprawnienie organu podatkowego do okreslenia wysokosci zo-
bowiazania podatkowego w kwocie innej, niz wynikata z deklaracji podatkowe;j.
Zobowigzanie powstaje z mocy prawa i jezeli zostanie prawidtowo obliczone i za-
placone przez podatnika, organ nie podejmuje jakichkolwiek dziatan zwigzanych
zjegorealizacja. Natomiast podatnik jest zobowiazany do samodzielnego obliczenia
(z reguty w deklaracji) kwoty podatku w drodze tzw. samoobliczenia. Decyzja wy-
dana na podstawie art. 21 § 3 o.p. ma charakter deklaratoryjny, poniewaz okresla
wysoko$¢ zobowigzania, ktére juz powstalo wczesniej z mocy prawa. Wydanie ta-
kiej decyzji oznacza jedynie, ze organ podatkowy zakwestionowat samoobliczenie
podatku dokonane przez podatnika i w ramach przystugujacych mu uprawnien
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i obowigzkdéw — okreslit wysoko$é zobowigzania podatkowego powstatego z mocy
prawa. W wiekszosci tego rodzaju spraw w ogdle nie dochodzi do wszczecia poste-
powania podatkowego i wydania tego rodzaju decyzji. Zatem przyktadowo zata-
jenie przez podatnika przedmiotu opodatkowania lub innych danych zwigzanych
z samoobliczeniem podatku nie wymaga uruchomienia trybu postepowania wzno-
wieniowego z uwzglednieniem przestanki z art. 240 § 1 pkt 5 o.p. W takiej sytuacji
organ bedzie limitowany jedynie okresem przedawnienia zobowigzania podatko-
wego wynikajacego z art. 70 § 1 o.p. do wszczecia postepowania i okreslenia zobo-
wigzania w drodze decyzji, o ktérej mowa w art. 21 § 3 tej ustawy.

Odmiennie przedstawia sie sytuacja w przypadku zobowigzan powstajacych
z mocy wydanej decyzji (podatek od nieruchomosci dla oséb fizycznych, podatek
rolny, podatek lesny, podatek od spadkéw i darowizn). W odniesieniu do decyzji
wydawanych na podstawie art. 21 § 1 pkt 2 o.p ugruntowany jest poglad, ze obo-
wiazek podatkowy przeksztatca sie w zobowiazanie podatkowe w dacie dore-
czenia podatnikowi decyzji organu pierwszej instancji. Decyzja ustalajaca osobom
fizycznym zobowiazanie w tych podatkach (...) [ma] charakter decyzji konstytu-
tywnej, co oznacza, ze dopiero (...) wydanie decyzji kreuje zobowigzanie podat-
kowe w podatku od nieruchomosci. W takiej sytuacji, jezeli na etapie wydawania
tej decyzji organ podatkowy nie stwierdzi, ze dane zawarte w deklaracji podatnika
sa niezgodne ze stanem faktycznym (art. 21 § 5 o0.p.), to do jej wzruszenia moze
doprowadzi¢ wytacznie uruchomienie jednego z trybéw nadzwyczajnych. Jezeli
okolicznosci lub dowody byty znane stronie, to prowadzitoby to — wedtug pierw-
szej linii orzeczniczej — do niedajacego sie zaakceptowaé wniosku o braku podstaw
do wznowienia postepowania na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 o.p. Tymczasem jest
odmiennie, w kazdym przypadku powinien decydowac stan wiedzy organu o tych
nowych w sprawie okolicznosciach lub dowodach, jak to wynika z tresci tego prze-
pisu. (...)

B. Orzecznictwo wojewddzkich sadéw administracyjnych

1. Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 grudnia 2024 r.
(sygn. akt IT SA/O1 719/24)

Teza: Przepis art. 29 ust. 1 pkt 22 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz.U. 22024 1. poz. 725 ze zm.), ktory dotyczy zgtoszenia budowy przydomowych ta-
raséw nagiemnych o powierzchni zabudowy powyzej 35 m2, obejmuje swoim zakresem
rowniez tarasy przy budynkach rekreacji indywidualnej.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi P.T. na decyzje Wojewody (...) w przedmiocie sprzeciwu do zgto-
szenia budowy tarasu do budynku rekreacji indywidualnej

(...) uchyla zaskarzona decyzje oraz utrzymana nig w mocy decyzje organu
pierwszej instancji (...).
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Z uzasadnienia:

(...) Starosta O. (...), dziatajac na podstawie art. 30 ust. 6 pkt 1 ustawy (...)
Prawo budowlane (...) [dalej: p.b.], zgtosit sprzeciw wobec zamiaru budowy tarasu
do budynku rekreacji indywidualnej (...).

(...) wskazal, ze planowana inwestycja nie miesci sie w katalogu robét, ktoére
nie wymagajq pozwolenia na budowe. Wyjasnit, ze zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 22
p.b. zgltoszeniem mozna objac roboty budowlane polegajace na budowie przydomo-
wych taraséw naziemnych powyzej 35 m?. Zdaniem starosty przepis ten dotyczy
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. Przedmiotowe zgloszenie dotyczy bu-
dowy tarasu dla budynku rekreacji indywidualnej, wobec tego cytowany przepis
nie ma zastosowania. (...)

(...) Wojewoda (...) utrzymal w mocy decyzje organu pierwszej instancji. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

(...) zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 16 p.b. nie wymaga decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe, natomiast wymaga zgltoszenia, o ktérym mowa w art. 30, budowa wolno sto-
jacych parterowych budynkow rekreacji indywidualnej rozumianych jako budynki
przeznaczone do okresowego wypoczynku, o powierzchni zabudowy:

a) do 35 m?,

b) powyzej 35 m?, ale nie wiecej niz 70 m?, przy rozpietosci elementéw kon-
strukcyjnych do 6 m i wysiegu wspornikéw do 2 m

— przy czym liczba tych budynkéw na dziatce nie moze by¢ wieksza niz jeden
na kazde 500 m? powierzchni dziatki.

Przepis ten wskazuje wyraznie, ze budynki rekreacji indywidualnej to bu-
dynki przeznaczone do okresowego wypoczynku. (...) Bezspornie budynek rekre-
acji indywidualnej stuzy do okresowego wypoczynku, czyli umozliwia czasowy
pobyt w nim ludzi, a wiec czasowe zamieszkiwanie w nim ludzi. W tym zakresie
budynek rekreacji indywidualnej odpowiada pojeciu domu. W potocznej mowie
budynki takie nazywane sg domami letniskowymi. Zgodnie ze Stownikiem je-
zyka polskiego wydawnictwa PWN przez pojecie ,,dom” nalezy rozumie¢ budynek,
w ktérym sie mieszka. Przymiotnik ,,przydomowy” oznacza zas ,,znajdujacy sie przy
domu”. W wyroku z 2 lipca 2010 r. sygn. akt Il OSK 1033/09 (...) NSA, odnoszac sie
do przydomowych oczyszczalni $ciekdw, wskazal, ze ,,przydomowy” oznacza znaj-
dujacy sie w poblizu indywidualnego domu (miejsca) przeznaczonego do zamiesz-
kiwania oséb. Powyzsze uzasadnia przyjecie, ze art. 29 ust. 1 pkt 22 p.b., ktory
dotyczy zgtoszenia budowy przydomowych taraséw naziemnych o powierzchni za-
budowy powyzej 35 m?, obejmuje swoim zakresem réwniez tarasy przy budynkach
rekreacji indywidualne;j.

(...) Nie do przyjecia jest teza, ze budynek rekreacji indywidulanej moze po-
wsta¢ w oparciu o zgloszenie, a dobudowanie do niego tarasu, ktéry jest kon-
strukcjq oczywiscie prostsza, wymagatoby bezwzglednie pozwolenia na budowe.
(...) réwniez w art. 29 ust. 2 pkt 31 p.b. ustawodawca postuguje sie przymiotni-
kiem , przydomowych”. Zgodnie z tym unormowaniem nie wymaga decyzji o po-
zwoleniu na budowe oraz zgtoszenia budowa przydomowych taraséw naziemnych
o powierzchni zabudowy do 35 m?. Zgodnie z rozumowaniem organdéw nie mogtby
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powstac na podstawie zgtoszenia budynek rekreacji indywidualnej, gdyby miat za-
projektowany taras. W orzecznictwie natomiast nie budzi watpliwosci mozliwos¢
objecia zgloszeniem budynku rekreacji indywidualnej z tarasem. Wskazuje sie tylko
na koniecznos¢ uwzglednienia tarasu przy ustaleniu powierzchni zabudowy bu-
dynku rekreacji indywidualnej w przypadku taraséw trwale zadaszonych (por. wy-
roki NSA z: 18 wrzesnia 2014 1., I OSK 675/13; 25 sierpnia 2017 1., Il OSK 2747/15;
6 grudnia 2023 r., [I OSK 689/21 (...)). (...)

2. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 maja 2025 r.
(sygn. akt I SA/Gl 3/25)

Teza: Pojecie ,,zbycie nieruchomosci” okreslone w art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1130) nie obejmuje przeniesienia prawa wtasnosci nieruchomosci na rzecz spotki,
ktérej gmina jest udziatowcem i za posrednictwem ktorej realizuje swoje zadania usta-
wowe. Dotyczy to tym bardziej przypadku, gdy nabyte w zamian za nieruchomos¢
udziaty w tego rodzaju spotce nie mogq stanowié Zrédta realnych profitéw.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach (...), po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi Krajowego Zasobu Nieruchomosci na decyzje Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego (...) w przedmiocie jednorazowej optaty z tytutu wzrostu
wartosci nieruchomosci

(...) uchyla zaskarzona decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Wéjta Gminy P.
..

Z uzasadnienia:

(...) Wéjt Gminy P. ustalit dla Krajowego Zasobu Nieruchomosci (...) jed-
norazowa optate z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci (...), spowodowa-
nego uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (...),
w zwigzku ze zbyciem przedmiotowej dziatki.

(...) skarzacy ztozyt odwotanie do SKO w K. (...). Strona podniosta zarzut na-
ruszenia art. 7, art. 80 i art. 107 § 3 Kodeksu postepowania administracyjnego po-
przez: pominiecie faktu, ze przeniesienie wlasno$ci spornej nieruchomosci nasta-
pito w zwiazku z objeciem udziatéw w podwyzszonym kapitale zaktadowym spotki
S., ktére pokryto wktadem niepienieznym (aportem) w postaci prawa wtasnosci tej
dziatki, a czynnos$¢ ta nie miata charakteru ekwiwalentnego ani odptatnego, gdyz
nie zmaterializowata przysporzenia majatkowego powstatego w zwiazku z uchwa-
leniem miejscowego planu; nieuwzglednienie interesu spotecznego i stusznego in-
teresu obywateli, skoro z (...) umowy spélki nie wynika, ze czynnos¢ przeniesienia
wlasnosci tej dziatki ma taki charakter, w $wietle za$ art. 27 ustawy z dnia 26 paz-
dziernika 1995 r. o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa (...) obrét udzia-
tami spétek bedacych Towarzystwami Budownictwa Spotecznego czy tez Spotecz-
nymi Inicjatywami Mieszkaniowymi w praktyce rynkowej nie istnieje. Ponadto
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skarzacy zarzucit naruszenie prawa materialnego, (...) [tj.] art. 36 ust. 4 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, poprzez jego niewtasciwe zasto-
sowanie polegajace na przyjeciu, ze dyspozycji tego przepisu podlega kazda czyn-
nos¢ prawna, ktorej skutkiem jest przeniesienie wtasnosci nieruchomosci, podczas
gdy w swietle tego unormowania podstawa naliczenia optaty moze by¢ jedynie
zbycie skutkujace przysporzeniem majatkowym. (...)

(...) SKO w K. utrzymato w mocy akt stanowiacy przedmiot odwotania. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach zwazyt, co nastepuje:

(...) Materialnoprawna podstawg (...) rozstrzygniecia byt art. 36 ust. 4 ustawy
oplanowaniuizagospodarowaniu przestrzennym. Przepis ten w swoim pierwotnym
brzmieniu (...) okreslal, ze jesli w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo
jego zmiang wartos¢ nieruchomosci wzrosta, a wlasciciel albo uzytkownik wie-
czysty sprzedaje te nieruchomos¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera
jednorazowa optate, ustalong w tym planie, okreslong w stosunku procentowym
do wzrostu wartosci nieruchomosci. Przedmiotowa optata jest dochodem wtasnym
gminy, nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci, zgodnie za$
z art. 37 ust. 1 powotanej ustawy jej wysokos$¢ ustala sie na dzien sprzedazy. (...)

Moca nowelizacji z 28 listopada 2003 r. (...) ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym zostata jednak zmieniona i uzyty w jej art. 36 ust. 4 wyraz
»Sprzedaje” zostal zastapiony zwrotem ,,zbywa”, a tym samym (...) obowiazek po-
brania jednorazowej optaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci ulegt posze-
rzeniu. Analogiczne zmiany, polegajace na zastapieniu dotychczasowego pojecia
»Sprzedaz” nieruchomosci terminem ,,zbycie”, ustawodawca wprowadzit w art. 37
ust. 5 traktujacym o obowiagzkach notariusza, jednak rownoczesnie (...) nie znowe-
lizowano w taki sposéb art. 37 ust. 1, pozostawiajac niezmieniong norme nakazu-
jaca ustalenie wysoko$[ci] optaty na dzien sprzedazy nieruchomosci.

W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie zdefiniowano
przy tym pojecia ,,zbycie” (...). Kwestia ta zostata wyjasniona przez NSA uchwatg
z 10 grudnia 2009 r. sygn. akt II OPS 3/09 (...), gdzie podkreslono, ze znaczenie
sformutowania ,,zbycie” na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym nalezy dekodowaé przez pryzmat istoty i funkcji optaty planistyczne;.
(...) optata stanowi danine publiczna, jaka wtasciciel lub uzytkownik wieczysty
jest zobowigzany ponies¢ z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci w zwiazku
z uchwaleniem lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, a od obowiazku jej uiszczenia zwolniony jest ten, kto w terminie pieciu lat
od uchwalenia lub zmiany planu nie dokona zbycia nieruchomosci. (...) optata pla-
nistyczna zwiazana z przysporzeniem majatkowym, ktére nastepuje w zwigzku
z uchwaleniem lub zmiana planu miejscowego, jest wymagalna dopiero wéwczas,
gdy owo przysporzenie staje sie przedmiotem obrotu, a wiec wtedy, gdy sie mate-
rializuje. Tak rozumiana funkcja wspomnianej optaty odpowiada celom, dla jakich
jest ustanawiana, to jest: po pierwsze — , podzielenia sie” przez wtasciciela nieru-
chomosci osiagnietym zyskiem z gming (prawo gminy do partycypacji w zysku),
a po drugie — przeciwdziatania ,,spekulacyjnemu” obrotowi nieruchomosciami
bezposrednio po uchwaleniu lub zmianie planu. W konsekwencji, przez pojecie
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,Zbycie” nieruchomosci dla celéw wymierzenia optaty planistycznej nalezy rozu-
mie¢ zbycie ekwiwalentne. (...) wobec braku legalnej definicji pojecia ,,zbycie nieru-
chomosci” w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jego rozu-
mienie nie moze ograniczac sie jedynie do wykltadni gramatycznej ani tym bardziej
do cywilistycznego znaczenia tego zwrotu. Z uwagi na brak wyraznego odestania nie
ma réwniez podstaw do positkowania sie definicja wyrazona w art. 4 pkt 3b ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Wskazane pojecie nalezy dekodowac z wykorzysta-
niem innych metod wyktadni prawa niz gramatyczna, a w szczegdlno$ci mie¢ w polu
widzenia cel i funkcje, jakiej optata planistyczna ma stuzy¢. (...) cho¢ nowelizujac
art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca
poszerzyt zakres tytutdw prawnych powodujacych obowigzek uiszczenia optaty, obej-
mujac nim inne niz sprzedaz formy zbycia nieruchomosci, to jednak jego intencja byto
poszerzenie jedynie o takie formy, ktérym mozna przypisac ceche ekwiwalentnosci.

(...) przeniesienie wlasnosci spornej nieruchomosci gruntowej nastapito (...)
na rzecz S. sp. z 0.0. w wykonaniu zobowigzania powstalego w nastepstwie po-
wziecia uchwaty Nadzwyczajnego Zgromadzenia Wspdlnikow tej spotki (...)
w sprawie podwyzszenia jej kapitatu zaktadowego oraz zlozenia oswiadczenia
o objeciu udziatéw w podwyzszonym kapitale zaktadowym, ktdre to udziaty skar-
zacy pokryt wktadem niepienieznym (aportem) w postaci prawa wtasnosci wspo-
mnianej dziatki.

(...) trudno uznad za zasadne prawo Gminy P. do ustalenia optaty planistycznej.
Chociaz bowiem przeniesienie wtasnosci nieruchomosci polegajace na pokryciu nia,
jako aportem, udziatéw w spdtce jest co do zasady ,,zbyciem” w rozumieniu art. 36
ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...), to jednak
w niniejszym przypadku kluczowgq role odgrywajq szczegdlne okolicznosci zwia-
zane z charakterem prawnym i strukturg wtasnosciowa podmiotu zbywajacego,
jak i spétki, na ktdrej rzecz wlasnosé spornej dziatki zostata przeniesiona, a takze
tryb, w jakim owo zbycie nastapito, oraz ograniczenia w realizowaniu przez strone
uprawnien zwiazanych z nabytymi w zamian udziatami.

W pierwszej kolejnosci przyjdzie zwréci¢ uwage na charakter prawny Krajo-
wego Zasobu Nieruchomosci. Stosownie do postanowien art. 4 ustawy z dnia 20
lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (...) jest paristwowa osobg prawnag
w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych. (...) Krajowy Zaséb Nieruchomosci jawi sie jako szczegdlny podmiot prawa,
ktéry zostat powotany do wykonywania zadan pastwa w zakresie miedzy innymi:
gospodarowania nieruchomosciami wchodzacymi w sktad Zasobu na zasadach
okreslonych w ustawie; tworzenia warunkow do zwiekszania dostepnosci mieszkan
w szczegdlnosci przez wykorzystywanie nieruchomosci wchodzacych w sktad Za-
sobu do realizacji inwestycji mieszkaniowych czy podejmowania dziatan w celu re-
alizacji inwestycji mieszkaniowych, w tym mieszkan na wynajem. Stawiane przed
Zasobem zadania wymuszajg odmienne spojrzenie na ten podmiot w tych przypad-
kach, w ktérych podejmuje dziatania zmierzajace do ich wykonywania.

Przedmiotowa transakcja zostata dokonana ze sp6tka bedaca Spoteczna Inicja-
tywa Mieszkaniowa w rozumieniu art. 23 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika
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1995 r. o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa. (...) Gmina P. wraz z kil-
koma innymi gminami z terenu wojewddztwa $laskiego byta inicjatorem powstania
tego podmiotu, a zarazem jednym z jego gtéwnych udziatowcéw. Wskazana spétka
stanowi w istocie wspoélne przedsiewziecie tych gmin oraz Skarbu Panstwa i zo-
stala powotana do zycia celem realizacji zadania wlasnego Gminy P. polegajacego
na budowie mieszkan. (...) wskazana Gmina objeta udziaty w rzeczonej spdtce, fi-
nansujac ich nabycie w catosci srodkami otrzymanymi z Funduszu Rozwoju Miesz-
kalnictwa, inwestycja zas, ktérg owa spotka ma prowadzié¢, polega na budowie
domoéw wielorodzinnych zlokalizowanych wtasnie na spornej dzialce. (...) Gmina
P. zamierzajaca wypelnic¢ swoje ustawowe zadania za posrednictwem spéiki S. jest
tu de facto podwdjnym beneficjentem praw majatkowych przekazanych przez Skarb
Panstwa, to jest — po pierwsze bezposrednio — w formie Srodkéw otrzymanych
z Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa na pokrycie swoich udziatow w tej spotce
i po drugie posrednio — w postaci prawa wtasnosci nieruchomosci, na ktérej terenie
zadania te bedzie realizowaé, przeniesionego na spétke, ktdrej jest udziatowcem.
W rezultacie, chociaz skarzacy, dziatajacy na rzecz Skarbu Panstwa, otrzymat w za-
mian za sporng nieruchomos¢ udziaty w spdlce o oznaczonej w umowie wartosci,
to jednak w takich warunkach trudno uznac, aby Gmina mogta z niniejszego tytutu
domagac sie jeszcze dodatkowej gratyfikacji w postaci oplaty planistycznej.
Ustalenie tej optaty w zadnym razie nie odpowiadatoby celom, ktérym przed-
miotowa naleznos¢ ma stuzy¢, gdyz trudno moéwic o ryzyku spekulowania sporng
nieruchomoscia, jak réwniez o istnieniu przestanek (...) podzielenia sie z gming
,Zyskiem” osiagnietym z tytulu zbycia dziatki w sytuacji, gdy (...) benefit taki
nie zostatl i nie bedzie przez zbywce osiggniety. Zasobowi nie przystuguje tu bo-
wiem prawo do zyskéw w formie dywidendy od objetych udzialéw z uwagi na bez-
wzgledny zakaz wyrazony w art. 24 ust. 2 ustawy o spotecznych formach rozwoju
mieszkalnictwa, zgodnie z ktérym dochody spétki bedacej Spoteczng Inicjatywa
Mieszkaniowg nie moga by¢ przeznaczane do podziatu miedzy wspdlnikéw lub
cztonkow, lecz wytacznie na dziatalnos¢ statutowa. Réwnoczesnie, cho¢ ustawa
o Krajowym Zasobie Nieruchomosci nie przewiduje wprost ograniczen w obrocie
udziatami w spdtce stanowiacej Spoteczng Inicjatywe Mieszkaniowa (tak jak czyni
to w tresci art. 7 ust. 2 w odniesieniu do udzialéw w spdtce celowej w rozumieniu
ust. 1 tego przepisu), to jednak sam fakt oznaczenia w umowie o przeniesieniu
wtasnosci spornej nieruchomosci konkretnej wartosci objetych przez strone w za-
mian za nig udzialéw nie moze jeszcze przesadzaé o ekwiwalentnym charakterze
przedmiotowej umowy. Zwazywszy specyfike tej spotki, w szczegdlnosci cel, dla
ktdérego zostata powolana, jak réwniez jej strukture wlasnosciowa (udzialowcami
sq wylacznie podmioty reprezentujace kapital panstwowy i komunalny), wspo-
mniane udziaty trudno uznad za rzeczywista warto$¢ w znaczeniu komercyjnym,
to jest taka, ktéra mogtaby faktycznie zosta¢ swobodnie uptynniona (spieniezona)
na wolnym rynku, jako ze — po pierwsze — statoby to w sprzecznosci z celami sfor-
mutowanymi w ustawie o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, jak réwniez z ratio
legis ustawy o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa, a po drugie — nawet
przyjawszy istnienie takiej teoretycznej mozliwosci, znalezienie na owe udziaty
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ewentualnego nabywcy, zwlaszcza spoza sektora publicznego, byloby wysoce
utrudnione, czy wrecz iluzoryczne, skoro — jak nadmieniono powyzej — nie miatby
on prawa czerpac z tego tytutu zyskéw w postaci naleznych dywidend.

(...) transakcja, na mocy ktdrej strona przeniosta wtasnos$¢ spornej nierucho-
mosci, nie jest objeta dyspozycja art. 36 ust. 4 cytowanej ustawy, albowiem nie
mozna doszukiwa¢ sie w niej prawa Gminy do partycypacji w uzyskanych przez
strone efektach transakgji. (...) postepowanie w zakresie ustalenia rzeczonej optaty
powinno podlega¢ umorzeniu z uwagi na bezprzedmiotowo$¢. Na poparcie tej tezy
warto dodatkowo przywotac poglad sformutowany przez tutejszy Sad w wyroku
z 13 lutego 2013 r. sygn. akt I SA/G1 1087/12 (...), zgodnie z ktérym pojecie zbycia
zawarte w art. 36 ust. 4 powyzszej ustawy nie obejmuje przeniesienia prawa wta-
snosci (uzytkowania wieczystego) na gmine w celu umozliwienia tej gminie reali-
zacji celu publicznego, dokonanie za$ tego rodzaju transakcji nie uprawnia gminy
do domagania sie od bytego wtasciciela optaty z tytutu wzrostu wartosci nierucho-
mosci. (...) konkluzje wyrazong w powotanym orzeczeniu nalezy uznac za w peini
aktualng na gruncie sytuacji, gdy (...) przeniesienie wtasnosci nieruchomosci na-
stepuje na rzecz spotki, ktorej gmina jest udziatowcem, i za posrednictwem ktdrej
realizuje swoje ustawowe zadania. Dotyczy to tym bardziej przypadku, gdy nabyte
w zamian za nieruchomos¢ udziaty w tego rodzaju spétce nie moga stanowic zrédta
realnych profitéw. (...)

Wybdr: sedziowie NSA:

Matgorzata Korycinska, Jan Rudowski, Jerzy Siegien
(Naczelny Sad Administracyjny)
Opracowanie: dr hab. Marcin Wiqcek prof. UW
(Uniwersytet Warszawski)
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V. Glosy

Mgr Kacper Kanka

[Doradca podatkowy;
ORCID: https://orcid.org/0000-0002-1214-9588]

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 20 sierpnia 2024 r. (sygn. akt II FSK 595/24)

Streszczenie: Analizowany wyrok NSA ma niezwykle praktyczny wymiar, gdyz od-
nosi sie do definicji legalnej, do ktérej odsyta wiele powszechnie stosowanych ulg podat-
kowych. Przedmiotem niniejszego artykutu jest komentarz do tego wyroku oraz ocena klu-
czowych konkluzji Sadu, mogacych mie¢ donioste znaczenie dla dalszej linii orzeczniczej
w zakresie wyktadni definicji dziatalno$ci badawczo-rozwojowej dla celéw podatku docho-
dowego od os6b prawnych oraz podatku dochodowego od oséb fizycznych.

Stowa klucze: definicja legalna, dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa, ulga podatkowa

Tezy:

1. Ulga na prace badawczo-rozwojowe stanowi pomoc publiczna w rozu-
mieniu art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

2. Definicje dziatalnosci badawczo-rozwojowej zawarte w art. 4a pkt 26-28
(...) [ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych] w zwiazku z art. 4 ust. 2 i 3 (...) [ustawy z dnia 20 lipca 2018 — Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce] odpowiadaja swoim zakresem przepisom
rozporzadzenia (...) [Komisji (UE) nr 651/2014]. Dokonujac ich wykladni,
nalezy mie¢ na wzgledzie, ze objecie ulga B+R innych niz wymienione w roz-
porzadzeniu prac bedzie skutkowato udzieleniem niedozwolonej pomocy pu-
blicznej lub wymagac¢ bedzie notyfikacji takiej pomocy.

3. Cecha tych prac jest (...) ich tworczy charakter, czyli uzyskanie wy-
niku, prowadzacego do uzyskania produktu, procesu, ustugi znaczaco od-
biegajacego od dotychczasowych proceséow produkeyjnych, wykonywanych
produktéw, swiadczonych ustug. Na te znaczaca réznice wskazuje miedzy
innymi tres¢ powolanego przepisu, ktory za taka dzialalnos¢ nie uznaje ru-
tynowych lub okresowych zmian, nawet jesli stanowia one ulepszenia. Nowe
produkty to wyroby lub ustugi, ktére réznia sie znaczaco swoimi cechami lub
przeznaczeniem od produktéw dotychczas wytwarzanych przez firme, lub
tez ulepszenia danego produktu polegajace przykladowo na zmianach mate-
rialow, komponentow oraz innych cech zapewniajacych lepsze dziatanie tych
produktow. Nie musi to by¢ zatem nowe rozwiazanie dotychczas nieznane
na $wiecie, ale dotychczas niestosowane w danej firmie.

4. Dzialalnos¢é badawcza i rozwojowa wiaze sie z niepewnoscia co do jej
przysztego rezultatu. Na poczatku projektu B+R nie mozna doktadnie okresli¢
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rodzaju rezultatu ani kosztu (w tym poswieconego czasu) w kontekscie jego
celdw. Ta ostatnia cecha wskazana zostala w przywolanym rozporzadzeniu
KE poprzez zastrzezenie, ze wynik i ksztalt pracy nie jest ostatecznie
przesadzony.

5. 0ile kazde prace rozwojowe stanowia innowacje, tak nie kazde dzialanie
podjete w celu wprowadzenia innowacji stanowi tego rodzaju prace. Dzialal-
nos$¢ innowacyjna jest pojeciem szerszym od prac badawczo-rozwojowych.

1. Uwagi ogdlne

Definicje legalne stanowia jeden z elementéw aktu normatywnego. Poszcze-
gdlne definicje, bedace przepisami prawnymi, moga by¢ przedmiotem interpretacji.
Specyficzna funkcja definicji legalnych polega na okresleniu przez ustawodawce
znaczenia danego wyrazu lub wyrazenia w akcie prawnym. Sugeruje to, ze ich in-
terpretacja powinna opiera¢ sie gléwnie na dyrektywach wyktadni jezykowej. Jest
to szczegdlnie wazne przy ustalaniu znaczenia i zakresu zastosowania definicji le-
galnej zawartej w ustawie podatkowe;j.

W praktyce powyzsza reguta powinna by¢ dostosowywana do jakosci tekstu
prawnego oraz kontekstu interpretacyjnego, z ktérym ma do czynienia interpretator.
Takim wyjatkowym kontekstem jest wyktadnia definicji dziatalnosci badawczo-
-rozwojowej, zawartej w obu ustawach o podatku dochodowym?. Sens tej definicji
ma bezposredni wptyw na zakres zastosowania wielu ulg podatkowych?. Oprocz
ogolnej problematyki wyktadni definicji legalnych w kontekscie przepiséw prawa po-
datkowego, pojawia sie réwniez aspekt interpretacji ulg i preferencji podatkowych.
Egzemplifikacja tego zagadnienia jest glosowany wyrok NSA z 20 sierpnia 2024 r.,
ITFSK 595/243.

2. Najwazniejsze aspekty glosowanego wyroku NSA

Przedmiotem wyroku NSA bylo orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Lodzi z 25 stycznia 2024 r., I SA/Ld 829/23, oddalajace skarge spotki

1 Art. 5a pkt 38 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych,
Dz.U. z 2025 r. poz.163 ze zm.; dalej: u.p.d.o.f., oraz art. 4a pkt 26 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.
o podatku dochodowym od os6b prawnych, Dz.U. z 2025 r. poz. 278 ze zm.; dalej: u.p.d.o.p. Zgodnie
ztg definicja,,Ilekro¢ wustawie jest mowa o: dziatalno$cibadawczo-rozwojowej—oznaczato dziatalnosé
twdrcza obejmujacq badania naukowe lub prace rozwojowe” — zdefiniowane w kolejnych jednostkach
redakeyjnych przez odestanie do definicji legalnych zawartych w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. —
Prawo o szkolnictwie wyzszym inauce, Dz.U. z 2024 r. poz. 1571 ze zm.; dalej: p.s.w.n. — ,podejmowang
W sposob systematyczny w celu zwiekszenia zasobéw wiedzy oraz wykorzystania zasobow wiedzy
do tworzenia nowych zastosowan”.

2 Dotyczy to: 1) wyrazonej odpowiednio w art. 26e u.p.d.o.f. oraz art. 18d u.p.d.o.p. ulgi
na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa; 2) podatku od dochodu z kwalifikowanych praw wtasno$ci
intelektualnej — art. 30ca u.p.d.o.f. oraz art. 24d u.p.d.o.p.; 3) podwyzszonych, 50-procentowych
kosztéw uzyskania przychodéw uregulowanych w art. 22 ust. 9 pkt 3 u.p.d.o.f.; 4) ulgi na prototyp
uregulowanej w art. 26ga u.p.d.o.f. oraz 18ea u.p.d.o.p.

3 Dalej: wyrok NSA. Wszystkie orzeczenia powotywane w artykule sa dostepne w CBOSA.
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akcyjnej na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Lodzi z 28 sierpnia
2023 r. w przedmiocie nadptaty w podatku dochodowym od oséb prawnych
za 2021 r. Wniosek w przedmiocie stwierdzenia nadptaty odnosit sie do korekty de-
klaracji CIT-8 z zatacznikiem CIT/BR. Uzasadniajac przyczyny korekty, we wniosku
o stwierdzenie i zwrot nadptaty spotka wyjasnila, ze ztozenie korekty deklaracji
podyktowane byto uwzglednieniem w rozliczeniu kosztéw zwiazanych z dziatal-
noscig badawczo-rozwojowa.

Organy podatkowe w obu instancjach w uzasadnieniach swoich negatywnych
stanowisk wzgledem ztozonego wniosku podniosty, ze projekty wskazane przez
spotke stanowity jej zwykla dziatalnosé¢ projektowo-konstrukeyjna. Z kolei WSA
w Lodzi, oddalajac skarge podatnika, uznat konkluzje organéw podatkowych za za-
sadne. Przede wszystkim wskazat, ze:

1) aby skorzysta¢ z ulgi badawczo-rozwojowej, przedsiebiorca musi wykazad,
ze jego dziatania wykraczaja poza standardowgq dziatalnosé i wiaza sie z dodatko-
wymi kosztami oraz ryzykiem niepowodzenia;

2) podatnik w ramach opisanych prac wykonywat ,dziatania, ktére mozna za-
liczy¢ do standardowych czynnosci, jakie towarzysza takiej dziatalnosci przedsie-
biorstwa zajmujace[go] sie produkcja narzedzi specjalnych”.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji ulga na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa
ma m.in. ,stanowi¢ narzedzie podatkowe do wspierania innowacyjnej dziatalnosci
przedsiebiorcow” oraz ,zaadresowana zostala do przedsiebiorcow, ktérzy dzieki
dodatkowym dziataniom badawczo-rozwojowym powiekszaja swojq oferte o zu-
pelnie nowe produkty lub ustugi, albo znaczaco je modyfikuja”.

W uzasadnieniu wyroku NSA Sad zauwazyl, ze ulga na dziatalnos¢ badawczo-
-rozwojowg powinna by¢ uznana za pomoc publiczna zgodnie z art. 107 i 108 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*. Na tej podstawie Sad przytoczyt definicje
zawarte w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r.
uznajacym niektdére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastoso-
waniu art. 107 i 108 Traktatu®, takie jak ,badania podstawowe”, ,badania przemy-
stowe”, , eksperymentalne prace rozwojowe”. Nastepnie Sad uznal, ze: ,Definicje
dziatalno$ci badawczo-rozwojowej zawarte w art. 4a pkt 26-28 u.p.d.o.p. w zw.
z art. 4 ust. 2 i 3 p.s.w.n. odpowiadaja swoim zakresem przepisom rozporzadzenia
KE. Dokonujac ich wyktadni, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze objecie ulga B+R innych
niz wymienione w rozporzadzeniu prac bedzie skutkowato udzieleniem niedozwo-
lonej pomocy publicznej lub wymagac¢ bedzie notyfikacji takiej pomocy”.

Dalej Sad skupit swoje rozwazania na ocenie, czy w analizowanym przypadku
spotkawykonywata prace rozwojowe w rozumieniu przepiséw polskich oraz unijnych.
Zdaniem Sadu ,,Cecha tych prac jest (...) ich tworczy charakter, czyli uzyskanie wy-
niku, prowadzacego do uzyskania produktu, procesu, ustugi znaczaco odbiegajacego
od dotychczasowych proceséw produkcyjnych, wykonywanych produktéw, swiad-
czonych ustug. (...) Nowe produkty to wyroby lub ustugi, ktore réznig sie znaczaco

4 Dz.Urz. UE C 2016.202.47; dalej: TFUE lub Traktat.
® Dz.Urz. UE L 2014.187.1; dalej: rozporzadzenie nr 651/2014.
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swoimi cechami lub przeznaczeniem od produktéw dotychczas wytwarzanych przez
firme, lub tez ulepszenia danego produktu polegajace przyktadowo na zmianach ma-
teriatléw, komponentéw oraz innych cech zapewniajacych lepsze dziatanie tych pro-
duktéw. Nie musi to by¢ zatem nowe rozwigzanie dotychczas nieznane na swiecie,
ale dotychczas niestosowane w danej firmie. Dziatalnos¢ taka powinna by¢ prowa-
dzona systematycznie i planowo — nalezy zatozyc¢ jej cel, zebra¢ niezbedna dostepng
wiedze, zapewni¢ finansowanie. Powinna to zatem by¢ metodyczna praca, opiera-
jaca sie na wiedzy uzyskanej w wyniku dziatalnosci badawczej oraz doswiadczen
praktycznych i majaca na celu wytworzenie dodatkowej wiedzy ukierunkowanej
na stworzenie nowych produktéw lub proceséw badz udoskonalenie juz istnieja-
cych produktéw lub proceséw, nadajacych sie do wykorzystania/odtworzenia (...).
Dziatalnos¢ rozwojowa wigze sie z niepewnoscia co do jej przyszlego rezultatu”. Sad
podkreslit przy tym, ze ,,Dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa przedsiebiorcy zazwyczaj
bywa powigzana z przedmiotem jego dziatalnosci”. Sad uznat, ze ,,Zgodzi¢ sie zatem
nalezy ze skarzaca, zZe nie musi ona rozpoczyna¢ nowego rodzaju dziatalnosci, aby
moc skorzystad z ulgi” na dziatalnos$¢ badawczo-rozwojowa.

W kolejnym akapicie uzasadnienia Sad odniést sie do rozwazan zwiazanych z in-
nowacyjnos$cia danych prac. W tym zakresie uznat, ze ,,0 ile kazde prace rozwojowe
stanowig innowacje, tak nie kazde dziatanie podjete w celu wprowadzenia inno-
wacji stanowi tego rodzaju prace. Dziatalno$¢ innowacyjna jest pojeciem szerszym
od prac badawczo-rozwojowych”. Na tym tle NSA podzielit stanowisko Sadu pierw-
szej instancji, ze opisane w ramach wniosku w przedmiocie stwierdzenia nadptaty
prace ,nie miaty charakteru prac rozwojowych w rozumieniu (...) u.p.d.o.p. Mogty
one by¢ uznane za zmiany innowacyjne, ale nie byty wynikiem prac rozwojowych”.

Sad w dalszych rozwazaniach uznat m.in., ze:

1) juz na poczatku prac byt znany oczekiwany wynik, a spbtka zaktadata, ze be-
dzie w stanie zaprojektowac i wykonaé narzedzie, korzystajac z dotychczasowej
wiedzy oraz dostepnych zasobdéw — a zatem, odwotujac sie do materiatéw zwiaza-
nych z dziatalnoscia statystyczng panstw OECD (w tym do tzw. Podrecznika Fra-
scati), nie zostat spetniony warunek niepewnosci prac;

2) ,,[wlykonywanie zaméwien klienta na speiniajace okreslone wymogi zamawia-
jacego narzedzia moze (...) stanowic prace badawcze, ale wylacznie wéwczas, gdy
bedzie to narzedzie w sposob znaczacy roznigce sie od dotychczas wytwarzanych”;

3) ,,[wlytworzone narzedzia niewatpliwie byly narzedziami nowymi, dosto-
sowanymi do indywidualnych wymagan zamawiajacego. Z wynikéw badan nie
wynika jednak, Ze byly to narzedzia znaczaco odmienne lub znaczaco ulepszone
w stosunku do innych narzedzi produkowanych przez skarzaca, jesli chodzi o ich
konstrukcje czy zastosowanie”.

3. Definicje legalne — funkcje oraz zasady interpretacji

Przyjmuje sie, ze definicja legalna to: ,kazda definicja, ktéra zostata sformu-
lowana przez legislatora, umieszczona w tekscie prawnym i dotyczy wyrazu/wy-
razenia wystepujacego w tekscie prawnym. Sam fakt umieszczenia jej w tekscie
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prawnym przesadza o uznaniu za definicje legalna, nie ma znaczenia cel i uzasad-
nienie jej sformutowania, budowa itd. (...) definicja legalng wyrazu/wyrazenia
jest ta czesc tekstu prawnego, w ktérej legislator wyznacza sposéb rozumienia zna-
czenia wyrazu lub wyrazenia”®. Definicja jest zatem wypowiedzia, ktéra okresla
sens (znaczenie) definiowanego wyrazu lub wyrazenia, a jednoczes$nie powinna
podawad jednoznaczna charakterystyke definiowanego przedmiotu’.

W tym kontekscie warto wspomnie¢, ze zgodnie z Zasadami techniki prawo-
dawczej®: ,W ustawie lub innym akcie normatywnym formutuje sie definicje da-
nego okres$lenia, jezeli: 1) dane okreslenie jest wieloznaczne; 2) dane okreslenie
jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostrosci; 3) znaczenie danego
okreslenia nie jest powszechnie zrozumiate; 4) ze wzgledu na dziedzine regulo-
wanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia”.

W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze poprzez umieszczenie wlasnej definicji ja-
kiego$ wyrazu lub wyrazenia (albo odestania do definicji spoza danego tekstu nor-
matywnego) prawodawca nakazuje osobie dokonujacej wyktadni okreslony sposéb
rozumienia tego wyrazu lub wyrazenia stanowiacych definiendum tej definicji. De-
finicja zawarta lub wskazana w tekscie prawnym jest swego rodzaju metanorma,
nakazujaca przypisywanie definiowanemu okresleniu tylko takiego znaczenia,
jakie zostato okreslone w definicji — nawet wtedy, gdy jest ono catkowicie odmienne
od znaczenia, ktore definiowana nazwa ma w jezyku ogdélnym lub innym tekscie
prawnym. Metanorma ta odnosi sie wylacznie do sposobu interpretacji tego tekstu
prawnego lub jego czesci, do ktdrej definicja znajduje zastosowanie'.

Odnoszac powyzsze do prawa podatkowego, wskazuje sie, Ze pojecie zdefinio-
wane przez prawo wigze podmiot stosujacy prawo na tyle, ze uniemozliwia — w pro-
cesie interpretacji prawa — odejscie od rezultatéw wyktadni jezykowej'!.

Powyzsze znajduje réwniez potwierdzenie w orzecznictwie. Przyktadowo w wy-
roku z 13 maja 2010 r., Il FSK 402/09 NSA uznal, ze ,,Definicja legalna nie ma charak-
teru opinii, porady, czy tez wskazdwki, lecz posiada, jako norma prawna, moc wia-
zaca dla adresatéw tej normy (podmiotdéw stosujacych prawo) w zakresie rozumienia
zdefiniowanego pojecia. Zatem odstapienie od definicji legalnej jest naruszeniem
prawa”. W innym wyroku NSA uznal, ze nie jest mozliwe nadawanie danemu wy-
razowi lub wyrazeniu ,,znaczenia innego, niz wynika to z definicji legalnej, poprzez
odwotywanie sie do definicji tego pojecia podanej w innych aktach prawnych”2.

6 Tak A. Malinowski, Polski jezyk prawny. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2006, s. 156.

7 Tamze, s. 155.

8 Zgodnie z § 146 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»,Zasad technik prawodawczej”, Dz.U. z 2016 1. poz. 283 ze zm.

° Zob. tez T. Kotarbinski, Elementy teorii poznania, logiki formalnej i metodologii nauk, Warszawa
1986, s. 38.

10 Zob. A. Malinowski, Redagowanie tekstu prawnego. Wybrane wskazania logiczno-jezykowe,
Warszawa 2006, s. 43—44. Zob. réwniez S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania
tekstéw prawnych, Warszawa 1993, s. 211-212.

11 B. Brzezinski, Szkice z wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2002, s. 39.

12 Wyrok NSA z 14 sierpnia 2008 r., II FSK 678/08. Zob. B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa
podatkowego, Gdansk 2008, s. 69.
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Jednoczesnie dopuszcza sie uznanie, ze istnieja definicje legalne o charakterze sys-
temowym, ktére maja zastosowanie réwniez w odniesieniu do innych aktéw praw-
nych, w ktérych zostaty wyrazone®.

Ponadto warto wspomnie¢ o wyroku NSA z 22 pazdziernika 2019 r., II FSK
1166/17, w ktérego uzasadnieniu mozemy znalezé nastepujace wskazanie: ,, Auto-
nomia prawa podatkowego moze uzasadnia¢ definiowanie poje¢ prawnopodatko-
wych w celu zabezpieczenia interesu Skarbu Panstwa, jednakze w przypadku braku
takiej definicji, czy to w samej ustawie podatkowej, czy poprzez odestanie do prze-
pisu innych ustaw, niedopuszczalne jest w drodze wyktadni odwotywanie sie
do definicji z innych ustaw, ktére prowadzi do zawezajacego i niekorzystnego dla
podatnikéw rozumienia przepisu przewidujacego zwolnienie podatkowe”.

Istniejg rowniez poglady w doktrynie, ktére kwestionujg specjalny status inter-
pretacyjny definicji legalnych. Wskazuje sie, ze przepisy zawierajace takie definicje
poddawane sa ogélnym zasadom wyktadni prawa. Ocena prawidtowosci wprowa-
dzenia do tekstu danej ustawy okreslonej definicji legalnej, a takze ocena jej roli
W procesie stosowania prawa wymagajg zatem przeprowadzenia interpretacji prze-
pisu zawierajacego taka definicje!*.

Na koniec warto wspomnie¢ o praktycznym problemie zwiazanym z wykorzy-
stywaniem w ramach definicji legalnych pojeé nieostrych. Taki zabieg, z jednej
strony, zapewnia elastycznos¢ stosowania definicji. Z drugiej jednak — moze powo-
dowac istotne trudnosci interpretacyjne. W tym konteks$cie przyjmuje sie, ze nie-
dopuszczalna jest sytuacja, gdy w procesie ustalania znaczenia danego terminu
majacego charakter okreslenia nieostrego wychodzi sie poza zakres danej definicji.
Inna, réwniez niedopuszczalna, sytuacjq bedzie taka, gdy w procesie ustalania zna-
czenia danego okreslenia nieostrego zawartego w definicji legalnej nastapi zawe-
zenie zakresu znaczeniowego tego zwrotu'®.

4. Ulgi i zwolnienia podatkowe — wyjatek od reguty?

Definicja dziatalnosci badawczo-rozwojowej stanowi element konstrukeyjny
norm prawnych dotyczacych ulg podatkowych. Konieczne jest wiec odniesienie
do charakteru ulg i zwolnien podatkowych w kontekscie ich wyktadni.

W duzym skrécie: mozemy zidentyfikowac co najmniej dwa stanowiska w kwe-
stii oceny regulacji statuujacych ulgi i preferencje podatkowe. Pierwsze zaktada,
ze ulgi podatkowe stanowia wyjatek od zasady powszechno$ci opodatkowania.
Powinny zatem by¢ interpretowane $cisle!s. Zasadnicze znaczenie ma wyktadnia

13 Zob. wyroki NSA: z 9 lipca 2024 r., I FSK 397/24; z 15 pazdziernika 2013 r., Il FSK 2902/11.

14 R. Mastalski, Podatek od towaréw i ustug — przedawnienie zobowiqzania podatkowego — wszczecie
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe — zawieszenie postepowania podatkowego. Glosa
do wyroku NSA z dnia 24 lutego 2015 r., I FSK 2017/13, OSP 2016, z. 1, s. 10 i nast.

15 Zob. P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Kontrowersje wokdt definicji legalnej gruntéw, budynkéw
i budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych. Glosa do wyroku NSA z dnia 22 stycznia 2014 r., Il FSK 130/12, ,Finanse Komunalne” 2015,
nr6,s. 73-78.

6 Np. wyrok NSA z 28 sierpnia 2018 r., Il FSK 2966/16.



218 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

jezykowa i przepisy regulujace zwolnienie podatkowe powinny by¢ rozumiane
zgodnie z ich literalnym brzmieniem!”. Wedtug drugiego stanowiska zwolnienia
podatkowe sg elementem konstrukeyjnym podatku i w tym znaczeniu nie ma pod-
staw do uznania ich wyjatkowego charakteru. Jednoczesnie brak jest jakiejkolwiek
argumentacji za prowadzaniem szczegolnej wyktadni dotyczacej zwolnien podat-
kowych?s.

Niezaleznie od przyjetego stanowiska wydaje sie powszechnie akceptowane, ze:

1) w sytuacji, w ktérej podatnik bez watpienia spetnit wszystkie wymogi ma-
terialnoprawne warunkujace jego prawo do skorzystania z ulgi podatkowej, pozo-
stale warunki nalezy oceni¢ bez nadmiernego formalizmu. W przeciwnym razie
wymog taki moze okazac sie swoistg putapka fiskalna, ktéra spowoduje, ze ulga
stanie sie instytucja pozorna'?;

2) podstawowg dyrektywa interpretacyjna jest prymat wyktadni jezykowej?.

5. Wybrane orzecznictwo sadéw administracyjnych

Analizowany wyrok NSA nalezy réwniez osadzi¢ w kontekscie dotychcza-
sowego orzecznictwa w zakresie interpretacji definicji legalnej dziatalnosci ba-
dawczo-rozwojowej.

W wyroku z 9 pazdziernika 2019 r., Il FSK 3589/17 NSA uznat, ze , petna rekon-
strukcja normy prawnopodatkowej [dotyczacej ulgi na dziatalno$é badawczo-roz-
wojowa] wymaga siegniecia takze do ogdlnej definicji dziatalnosci badawczo-roz-
wojowej (...), w ktorej niejako wprowadzono nadrzedny warunek, a mianowicie
aby miata ona charakter tworczy”. W tym zakresie, zdaniem Sadu, nalezy przyjaé,
ze ustawodawca miat na mysli dziatanie, ,ktére zwigzane jest nie tylko z nabywa-
niem i stosowaniem nowych technologii, ale takze z ich tworzeniem lub co najmniej
wspoéttworzeniem”. Dalej Sad wskazal, ze: ,Majac zatem na uwadze charakter ulgi
podatkowej uregulowanej w art. 18d u.p.d.o.p., ktéra zaktada poniesienie tzw. wy-
datkéw kwalifikowanych, stwierdzi¢ nalezy, ze ma ona na celu aktywizacje przed-
siebiorcow w kierunku finansowania polskiej nauki, takze w przypadku nowator-
skich prac rozwojowych. Nie moga zosta¢ wobec tego objete ta ulgag wydatki jedynie
na nabywanie takich technologii, ktore wymagaja odpowiedniej modyfikacji w pro-
cesie ich wdrozenia do potrzeb konkretnego przedsiebiorcy”.

17 Tak NSA w wyroku z 24 lipca 2018 r., II FSK 17/18. W zakresie réznicy pomiedzy Scista
a zawezajaca wyktadnia prawa — M. Jaros, Mozliwos¢ symultanicznego stosowania ulgi na dziatalnosé
B+R oraz preferencyjnej stawki zwiqzanej z dochodami z kwalifikowanych praw wlasnosci intelektualnej
do 1.01.2022r., ,Przeglad Podatkowy” 2023, nr 5, s. 25-30.

18 Zob. A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzysé prawa podatkowego, Warszawa
2009, s. 222 i nast.; tenze, Wyktadnia przepisow o ulgach i zwolnieniach podatkowych w orzecznictwie
sqdowym, ,Glosa” 2004, nr 4, s. 10-15. Zob. tez M. Poptawski, Ulga rehabilitacyjna. Glosa do wyroku
WSA z dnia 21 lipca 2004 r., I SA/Gd 457/01, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa”
2006, nr 2, s. 109-116.

19 Tak NSA w wyroku z 31 lipca 2019 r., Il FSK 3685/18.

20 Wyrok WSA w Gdansku z 11 kwietnia 2022 r., I SA/Gd 1700/21. Zob. réwniez wyrok NSA
z 20 lutego 2014 r., IIFSK 603/12.
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Analizujac definicje dziatalnosci badawczo-rozwojowej, NSA w wyroku z 12
maja 2021 r., II FSK 315/21 uznal, Ze taka dziatalnos¢: 1) powinna by¢ twércza —
jest to zatem ,,aktywnos¢, ktora jest nastawiona na tworzenie nowych i oryginal-
nych rozwiazan, czesto o charakterze unikatowym, ktére nie maja odtworczego
charakteru”; 2) ,musi by¢ podejmowana w systematyczny sposdb, czyli biezace
prowadzenie prac badawczo-rozwojowych podjetych w przesztosci, jak i rozpo-
czecie dziatan badawczo-rozwojowych, przy jednoczesnym zatozeniu, ze podatnik
w przysztosci bedzie dalej podejmowat i realizowat prace tego rodzaju”; 3) ,, musi
mie¢ okreslony cel, tj. powinna by¢ nakierowana na zwiekszenie zasobow wiedzy
oraz ich wykorzystanie do tworzenia nowych zastosowan”?!. Dalej Sad sprecy-
zowal, ze ,Definicje badan naukowych (badan podstawowych i badan aplikacyj-
nych) oraz prac rozwojowych zawarte w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyz-
szym i nauce maja charakter uniwersalny, co oznacza, ze wskazujg na dziatania
i elementy, ktére musza wystapic, aby mozliwe byto uznanie okreslonych dziatan
(czynnosci) za badania naukowe lub prace rozwojowe. Istotne jest rowniez to,
ze definicje te wzajemnie sie uzupetniaja i przenikaja, gdyz takie same lub podobne
dziatania (czynnosci) wypelniaja zaréwno np. definicje badan aplikacyjnych, jak
i definicje prac rozwojowych”.

W wyroku z 17 maja 2022 r., [ FSK 321/22 NSA potwierdzit, ze okreslone prace
twércze (w tym przypadku badania kliniczne), ktére sa ,zwigzane z opracowa-
niem, tworzeniem i wdrozeniem nowych wyrobéw medycznych, stanowig element
dziatalno$ci badawczo-rozwojowe;j” — a zatem same taka dziatalnos$é stanowia. Sad
w uzasadnieniu zwrécit réwniez uwage, ze prace realizowane przez podatnika ,,nie
sg prowadzone na schematach lub w sposéb automatyczny, lecz maja zindywiduali-
zowany charakter i sg przygotowywane na potrzeby danego klienta. (...) Dziatania
te stanowia istote funkcjonowania spo6tki i podejmowane sa w zaplanowany sposob
poprzez odpowiadanie na zapotrzebowanie klientéw”.

W wyroku z 28 listopada 2023 r., I1 FSK 876/23% NSA uznat, ze ,prowadzenia
dziatalno$ci badawczo-rozwojowej nie mozna utozsamiac z samodzielnym, czy wy-
tacznym prowadzeniem takiej dziatalnosci. Bezposrednio$¢é wykonywania prac ba-
dawczo-rozwojowych przez podatnika oznacza tyle, ze nie ma dodatkowego innego
podmiotu (posrednika), za posrednictwem ktérego podatnik wykonywalby swoja
dziatalno$¢. Czesto sam charakter prac badawczo-rozwojowych (czy nawet szerzej
przedsiewzie¢ w tym zakresie) wymaga wspotdziatania zespotowego, w ramach
ktérego uczestniczy kilka lub nawet wiecej podmiotéw, w tym przede wszystkim
os6b fizycznych”.

Wuzasadnieniuwyrokuz 7 marca 2024 r.,IIFSK753/21 NSAwskazal, ze ,nalezy
w sposob Scisty interpretowac pojecie dziatalnosci badawczo-rozwojowej. W przy-
padku zatem prac rozwojowych nie mozna wykraczaé poza konkretne elementy
wskazane w tresci art. 5a pkt 40 u.p.d.o.f. przy uwzglednieniu, ze wspomniang
dziatalno$¢ winien cechowaé twdrczy, systematyczny i innowacyjny charakter”.

21 Podobnie NSA w wyroku z 19 pazdziernika 2022 r., I FSK 473/20.
22 Analogicznie NSA w wyroku z 5 pazdziernika 2023 r., [l FSK 870/22.



220 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 6 (123)/2025

W wyroku z 19 lipca 2024 r., Il FSK 1426,/21 NSA uznat, ze ,Dzialania zmierza-
jace do opracowania nowych produktéw lub proceséw mozna zakwalifikowaé do ka-
tegorii prac rozwojowych, jesli spetniajq owe kryteria pozwalajace uznad je za dzia-
talnos¢ badawczo-rozwojowa. Przepisy o dzialalnosci badawczo-naukowej nalezy
interpretowac scisle. Zatem tylko te dziatania podatnika mozna zaliczy¢ do dziatal-
nosci badawczo-rozwojowej, ktdre wyczerpuja znamiona definicji zawartej w tresci
art. 4a pkt 26 u.p.d.o.p., co oznacza, ze aktywnos$¢ podatnika winna by¢é nastawiona
na tworzenie nowych i oryginalnych rozwigzan, czesto o charakterze unikatowym
(ktére nie majgq odtwoérczego charakteru), zwigzane z postepem naukowym czy
technologicznym?”.

W orzeczeniach NSA wydanych po glosowanym wyroku NSA potwierdzono, ze:

1) definicje legalng dziatalno$ci badawczo-rozwojowej nalezy powiazaé z ulgg
na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa, ktdre to przepisy catosciowo nalezy interpre-
towac scisle??;

2) dziatalnosci badawczo-rozwojowej powinna towarzyszy¢ ,niepewnos¢
co do jej rezultatu, skutecznos$ci rozwiazania” — co potwierdza tres¢ rozporzadzenia
nr 651/2014*.

6. Ocena uzasadnienia wyroku NSA

Analizowany wyrok NSA, choé¢ Sad nie wyrazit tego wprost, wpisuje sie
w ogdlny trend interpretowania definicji legalnych zwiazanych z ulgami podatko-
wymi w sposéb scisty. W tym przypadku jednak mamy do czynienia z wyktadnig
nie tyle Scista, ile zawezajaca, czego nie sposob zaakceptowad.

Sad w analizowanym wyroku uznat, ze dlawtasciwego zrozumienia definicji dziatal-
nosci badawczo-rozwojowej nalezy odniesc sie do regulacji unijnych, ktére w jego ocenie
stanowig punkt odniesienia dla polskiego ustawodawcy. Wyrazone przez NSA stano-
wisko nie jest jednak precyzyjne. Po pierwsze, ulgi podatkowe, wobec ktérych ma zasto-
sowanie wspomniana definicja, dotyczace dziatalnosci badawczo-rozwojowej jedynie
w marginalnym zakresie stanowigq pomoc publiczng®. Nie mozna na pewno stwier-
dzi¢, ze ulga na dziatalnos$¢ badawczo-rozwojowgq lub inne ulgi podatkowe zwigzane

2 Wyrok NSA z 22 stycznia 2025 r., Il FSK 533/22. Stanowisko to znajduje potwierdzenie réwniez
w wyroku NSA z 17 pazdziernika 2024 r., Il FSK 125/22.

24 Tak w NSA w wyroku z 23 sierpnia 2024 r., I FSK 367/24, w ktérym Sad uznal, ze ,\W tej
sprawie «niepewno$é» nie dotyczyla rezultatu co do skutkéw nowego produktu rézniacego sie
zasadniczo od dotychczas wytworzonych produktéw, lecz nowych wzorédw produktéow juz wezesniej
wytworzonych. (...) Tworzenie nowych modeli produkowanych przez Skarzaca skarpet, bielizny,
ponczoch oraz rozwigzania polegajace na optymalnym sposobie wykonania, zastosowania
odpowiedniego surowca miatona celu stworzenie bardziej atrakcyjnego dla klienta produktu. Produktu
dajacego szanse na lepszg zbywalnosc co do jakosci, wzorca i ceny. Na uwadze nalezy réwniez mieé
charakter branzy, w jakiej funkcjonuje Spétka, gdzie sezonowos$¢ i zmienno$é «kolekcji» jest zasada
w obrocie handlowym, zatem i w produkcji”.

% Dotyczy to chociazby podatnikdéw posiadajacych status centrum badawczo-rozwojowego,
co do ktdrych wprost ustawodawca wskazat w art. 18d ust. 3d u.p.d.o.p., ze preferencyjne warunki
korzystania z ulgi na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa s zwiazane z pomoca publiczna uregulowana
rozporzadzeniem nr 651/2014.
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z ta definicja w catosci takg pomoc ustanawiaja — ze wzgledu na niespetnienie ogélnych
cech takiej pomocy uregulowanych w art. 107 TFUE?. Jest to o tyle istotne, gdyz roz-
porzadzenie nr 651/2014 reguluje wtasnie dozwolona pomoc publiczng panstwa. Do-
datkowo trudno uznad, ze rozporzadzenie nr 651/2014 zawiera definicje legalne o cha-
rakterze systemowym — co potencjalnie mogtoby stanowic¢ podstawe do uwzglednienia
tych definicji w ramach interpretacji polskich regulacji. Mozna domyslac sie, ze w ocenie
Sadu niesatysfakcjonujacy jest rezultat wyktadni, ktéry zakladatby istnienie réznych
znaczen dziatalnosci badawczo-rozwojowej w zaleznosci od tego, do jakich przepiséw
ta definicja bedzie sie odnosic. Nie zmienia to wszakze faktu, ze argumentacja NSA w tej
materii wydaje sie co najmniej niewystarczajaca. Po drugie, wyktadnia prounijna, nawet
jezeli miataby w tym przypadku zastosowanie, doznaje licznych ograniczen, w szcze-
golnosci wowczas, gdy ogranicza jezykowe rozumienie polskiej definicji legalnej na nie-
korzys¢ podatnika?’. Uzasadnienie wyroku NSA nie dostarcza w tym zakresie podstaw
do uznania, ze Sad ten aspekt szczegétowo analizowat. Jednoczesnie nalezy wskazac,
ze ze wzgledu na szersze zastosowanie definicji zawartych w p.s.w.n. wyrazane jest sta-
nowisko w doktrynie o mozliwosci odwotywania sie, w razie koniecznosci, do tekstu
rozporzadzenia nr 651/2014%. Potencjalnie moglibysmy zatem jedynie pomocniczo
odwotlywac sie do tego rozporzadzenia poprzez szukanie dodatkowego i positkowego
kontekstu interpretacyjnego, nie powinnismy zas go traktowac jako podstawy wyktadni
definicji dziatalnosci badawczo-rozwojowej dla celéw podatkowych.

W obszarze okreslenia zakresu znaczeniowego definicji dziatalnosci badawczo-
-rozwojowej w powigzaniu z definicja prac rozwojowych, Sad buduje argumentacje
majaca na celu uznanie, ze prace rozwojowe powinny mieé¢ tworczy charakter.
W ocenie NSA ma to oznaczaé uzyskanie w wyniku tych prac produktu, procesu
lub ustugi znaczaco odbiegajacych od dotychczasowych proceséw produkcyjnych,
wykonywanych produktéw, swiadczonych ustug. Sad definiuje, co w jego ocenie
oznacza ,,znaczaca réznica”, oraz podaje dalsze cechy prac rozwojowych, ktére na-
lezy odczytywad raczej w zakresie ogdlnej definicji dziatalnosci badawczo-rozwo-
jowej niz rozwazanych przez Sad prac rozwojowych (w kwestii cechy systematycz-
nosci czy niepewnosci co do przysztego rezultatu dziatalnosci). Warto wskazad,
ze argumentacja Sadu pomija dotychczasowe orzecznictwo w obszarze jezykowego
rozumienia definicji dziatalnosci badawczo-rozwojowej. Duzo praktyczniejszym
zabiegiem byloby szersze omdwienie w ramach uzasadnienia wyroku pelnej defi-
nicji dziatalno$ci badawczo-rozwojowej, ktorej elementem sktadowym sa prace roz-
wojowe. W szczegdlnosci warto$ciowe bytoby bardziej szczegétowe odniesienie sie
przez Sad do sposobu rozumienia ,,twérczego” charakteru tej dziatalnosci.

26 Za: A. Sipior, Czy ulga B4R stanowi pomoc publiczng? Komentarz do wyroku NSA 2 20.08.2024 r.,
I FSK 595/24, ,Przeglad Podatkowy” 2025, nr 2, s. 17-25.

27 Zob. A. Sottys, w: System prawa Unii Europejskiej, t. 3, Wyktadnia prawa Unii Europejskiej, red.
L. Leszczynski, Warszawa 2019, s. 502—-506. Zob. R. Wiatrowski, Wyktadnia prounijna Naczelnego
Sadu Administracyjnego w zakresie przepisow dotyczqcych podatku od towaréw i ustug, Warszawa 2021,
LEX/el., rozdz. 1.6, Granice wyktadni prounijnej przepiséw o VAT.

28 H. Izdebski, komentarz do art. 4, w: J.M. Zielinski, H. Izdebski, Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce. Komentarz, wyd. 3, LEX/el. 2023.
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Powyzsza uwaga mogtaby w duzo wiekszym zakresie sprecyzowac wskazanie
NSA, ze jedynie dziatania, ktérych celem jest wypracowanie rozwigzania, ktére
istotnie i znaczaco r6zni sie od dotychczas stosowanych rozwigzan, moga stanowic¢
dziatalno$¢ badawczo-rozwojowq. Wydaje sie, ze samo odestanie do fragmentu
definicji prac rozwojowych (,,z wylaczeniem dzialalnosci obejmujacej rutynowe
i okresowe zmiany wprowadzane do nich, nawet jezeli takie zmiany maja charakter
ulepszen”) jako uzasadnienie przyjetego stanowiska jest niewystarczajace.

Idac tym tokiem mys$lenia, warto przypomnie¢ o wyroku NSA z 12 maja 2021 r.,
ITI FSK 315/21, w ktérym Sad przez ,tworczy charakter” prac rozumiat ,aktyw-
nos¢, ktéra nastawiona jest na tworzenie nowych i oryginalnych rozwiazan, czesto
o charakterze unikatowym, ktére nie majq odtwdrczego charakteru”. Nieco inaczej
dziatalno$é twoércza zdefiniowal w tej sprawie wezesniej Sad pierwszej instancji,
ktdéry uznat — m.in. opierajac sie na stownikowym rozumieniu stowa ,,twérczy” —
ze ,tworczy charakter dziatalnosci badawczo-rozwojowej oznacza, ze dziatalnosé
ta ma posiadaé charakter kreatywny, a zatem nowatorski, oryginalny w pomysle,
czyli musi by¢ nastawiona na tworzenie nowych oryginalnych rozwigzan, czesto
o charakterze unikatowym, ktére nie maja charakteru odtworczego”?.

Powyzsze warto rowniez odnies¢ do wypracowanego w ramach prawa autor-
skiego dorobku, w ktorym ,,tworczosc” jest jednym z elementow — kluczowej dla
tego obszaru prawa — definicji legalnej utworu®’. Podkresla sie w tym zakresie,
ze brak jest powszechnie akceptowanej koncepcji wyktadni tego pojecia. Bazujac
na definicji utworu w powiazaniu z aktualnym orzecznictwem, na gruncie prawa
autorskiego wyrdznia sie ,,tworczos¢” oraz ,indywidualnosé”, ktére to cechy powi-
nien spetnia¢ utwoér®. Na tym tle przyjmuje sie, ze cecha ,przejawu dziatalnosci
tworczej” (tworczosci) dotyczy zaistnienia subiektywnie nowego wytworu inte-
lektu, tj. wytworu, ktory bierze poczatek w umysle tworcy i zarazem jest tworcy
poprzednio nieznany®?. Takie rozumienie twdrczosci wspiera orzecznictwo Sadu
Najwyzszego. Przyktadowo w wyroku z 30 czerwca 2005 r., IV CK 763/04 Sad
uznat, ze: ,przejawem dziatalnosci twdrczej jest bedacy wynikiem samodzielnego
wysitku autora rezultat, rézniacy sie od innych rezultatéw analogicznego dziatania
(w uproszczeniu — majacy atrybut «<nowosci»)”, natomiast ,,Indywidualny charakter
dzieta wyraza sie w tym, ze odbiega ono od innych przejawéw podobnego dziatania
w sposob swiadczacy o jego swoistosci i niepowtarzalnosci”e.

Powyzsze jest potwierdzeniem przyjetego w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych rozumienia twdrczosci — jako aktywnosci zmierzajacej do stworzenia
nowego rozwigzania, rezultatu majacego atrybut nowosci. Brak odniesienia sie

2 Wyrok WSAw Lodziz 1 grudnia 2020 r., I SA/Ld 443/20.

30 Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych,
Dz.U. z 2025 r. poz. 24.

31 Szerzej: Z. Okon, Prounijna wyktadnia przestanki tworczosci i indywidualnosci utworu, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace z Prawa Wtasnosci Intelektualnej” 2022, nr 3, s. 18-45.

32 K. Grzybczyk, komentarz do art. 1, Nb 9, w: Ustawa o prawie autorskim i prawach pokrewnych.
Komentarz, red. P. Slezak, Warszawa 2017.

% Baza orzeczen SN.
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w ramach definicji dziatalnosci badawczo-rozwojowej do elementu indywidual-
nosci pozwala uznad za tworcze te dziatania, ktérych zaktadany rezultat jest su-
biektywnie — z perspektywy danego podatnika — nowy. Kwestiag wtdrna jest ocena,
jak rozumie¢ wspomniany atrybut nowosci, co jest w istocie przedmiotem glosowa-
nego wyroku NSA.

Sad w tej materii odwotat sie do zastrzezenia zawartego w definicji prac rozwo-
jowych co do zmian o charakterze rutynowym i okresowym. Za ,rutynowe” zmiany
mozna uznac te wykonywane ,,czesto i niemal automatycznie”**. Z kolei ,,okresowe”
mozna definiowad jako , powtarzajace sie, wystepujace co pewien czas”*. Na uwage
zastuguje réwniez to, ze wskazany fragment odnosi sie do istniejacych produktéw,
proceséw lub ustug. Trudno zatem wydedukowaé z tego, ze projektowanie i two-
rzenie nowych produktéw, proceséw lub ustug miatoby by¢ objete tym wylaczeniem.

Na gruncie prawa autorskiego przyjmuje sie, Ze nie stanowig ,wtasnej” twor-
czosci intelektualnej dziatania rutynowe, konwencjonalne, zgodne z regutami
sztuki, typowe. W takich bowiem przypadkach ,wlasnym” wyborem tworcy jest je-
dynie decyzja o zastosowaniu konwencji czy metody, a wszelkie dalsze nastepstwa
tego wyboru nie sg juz wynikiem wtasnej dziatalnosci intelektualnej tworcy, skoro
korzysta on z gotowych, znanych rozwigzan, narzucajacych okreslony, ,wtasciwy”
sposob postepowania, jedynie wlaczajac je do wlasnego dzieta®.

Pojawia sie wiec wazny problem interpretacyjny: co konkretnie miat na mysli
ustawodawca, dodajac opisane wyzej zastrzezenie. Mozliwe sg w mojej ocenie na-
stepujace hipotezy interpretacyjne:

1. Ustawodawca nie odnosi sie wprost do sposobu rozumienia twdrczos$ci
dziatan podatnika, lecz ma jedynie na uwadze samg procedure wprowadzania
zmian (roboczo oznacze to podejscie jako podejscie formalne) — jezeli te sg zapla-
nowane i oczywiste, to nawet jezeli takie prace maja charakter tworczy, tj. wpro-
wadzajq ulepszenia, to nie beda stanowity prac rozwojowych i w konsekwencji prac
badawczo-rozwojowych.

2. Ustawodawca, dodajac wspomniane zastrzezenie, odnosi sie do cechy twor-
czosci, co przektada sie na rozumienie tej cechy w ramach definicji dziatalnosci
badawczo-rozwojowej. W mojej ocenie takie podejscie moze kreowad nastepujace
dodatkowe warianty:

a) rutynowe i okresowe zmiany nie majq z natury twdrczego charakteru — totez
wprowadzone zastrzezenie nie zmienia w istocie normatywnego sensu cechy
tworczosci dziatania, a w konsekwencji wskazany wczesniej atrybut nowosci jest
spelniony, jezeli — cho¢by w minimalnym stopniu®” — zaktadany rezultat bedzie sie
rozni¢ od innych rezultatéw analogicznego dziatania; takie podejscie dodatkowo
oznacze jako podejscie materialne stabsze;

34 Za elektronicznym Stownikiem jezyka polskiego PWN: https://sjp.pwn.pl/, hasto: rutynowy.

35 Tamze, hasto: okresowy.

36 Za: Z. Okon, op. cit. Zob. R.M. Sarbinski, w: Prawo autorskie i prawa pokrewne. Komentarz, red.
W. Machata, R.M. Sarbinski, Warszawa 2019, s. 30-31.

37 Za: M. Pozniak-Niedzielska, A. Nieweglowski, w: System prawa prywatnego, t. 13, Prawo
autorskie, red. J. Barta, Warszawa 2017, s. 8-9.
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b) wprowadzenie omawianego zastrzezenia stanowi intencjonalny zabieg usta-
wodawcy, majacy na celu wprowadzenie koniecznosci dowodzenia kwalifikowanej
formy tworczosci — przede wszystkim uznanie za prace rozwojowe jedynie zmian
o charakterze istotnym, ktére wykazuja znaczace réznice w odniesieniu do dotych-
czas stosowanych rozwigzan; takie podejscie dodatkowo oznacze jako podejscie
materialne silniejsze.

Wydaje sie, ze NSA w swoich wywodach zmierza do przyjecia podejscia ma-
terialnego w formie silniejszej. Jednakze takie rozumowanie doznaje powaznego
ostabienia, gdy zestawimy definicje prac rozwojowych z definicja badan nauko-
wych w formie badan aplikacyjnych, ktére sg rozumiane jako ,,prace majace na celu
zdobycie nowej wiedzy oraz umiejetnosci, nastawione na opracowywanie nowych
produktéw, procesow lub ustug lub wprowadzanie do nich znaczacych ulepszer’”se.
W tym przypadku zatem ustawodawca wyraznie podkreslil, ze chodzi o forme
kwalifikowana dziatalnosci tworczej w formie ,,znaczacych” ulepszen, czego nie
uczynitl w przypadku prac rozwojowych — gdzie wystarczajace sg ulepszenia, ktore
nie sg wynikiem zmian rutynowych lub okresowych.

Nalezy wskazac, ze ustawa — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce w ramach de-
finicji badan aplikacyjnych oraz prac rozwojowych nie odwotuje sie do ich twérczego
charakteru. Jest to pewien paradoks, gdyz element twdrczosci zostat explicite wska-
zany jedynie w odniesieniu do dziatalnosci artystycznej®. Nie ulega jednak watpli-
wosci, ze zaréwno badania aplikacyjne, jak i prace rozwojowe maja charakter tworczy.
W konsekwencji uprawnione wydaje sie stwierdzenie, ze przez wytaczenie z prac roz-
wojowych dziatalnosci obejmujacej rutynowe i okresowe zmiany, nawet jezeli takie
zmiany maja charakter ulepszen, ustawodawca chciat podkresli¢ koniecznos¢ twor-
czego charakteru tych prac. Wobec tego kazda aktywnos¢ dotyczaca aktualnych lub
nowych produktéw, proceséw i ustug, ktéra nastawiona jest na tworzenie nowych —
z perspektywy podatnika — rozwigzan, bedzie stanowita prace rozwojowe. To za$
moim zdaniem oznacza, ze podejscie materialne stabsze wydaje sie bardziej zasadne.

Odnoszac sie skrétowo do innych istotnych punktéw uzasadnienia glosowa-
nego wyroku NSA:

1. Na aprobate zastuguje wskazanie Sadu, ze , Dziatalnos¢ badawczo-rozwo-
jowa przedsiebiorcy zazwyczaj bywa powigzana z przedmiotem jego dziatalnosci”.

2. Niepotrzebny wydaje sie fragment dotyczacy poréwnania prac rozwojowych
z niezdefiniowana w u.p.d.o.f. i u.p.d.o.p.*’ ,innowacja”; w tym kontekscie NSA juz

38 Art. 4 ust. 2 pkt 2 p.s.w.n.

3 Art. 4 ust. 4 p.s.w.n.

40 W ustawie z dnia 30 maja 2008 r. o niektérych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej,
Dz.U. z 2022 r. poz. 2474, zawarto w art. 2 ust. 1 pkt 3 definicje dziatalno$ci innowacyjnej, przez ktéra
rozumie sie , dziatalno$é polegajaca na opracowaniu nowej technologii i uruchomieniu na jej podstawie
wytwarzania nowych lub znaczaco ulepszonych towardw, proceséw lub ustug”. Z kolei w ustawie
z dnia 11 wrze$nia 2019 r. — Prawo zamdwien publicznych, Dz.U. z 2024 r., poz. 1320 ze zm., innowacje
definiuje sie jako ,wdrazanie nowego lub znacznie udoskonalonego produktu, ustugi lub procesu,
w tym miedzy innymi proceséw produkcji, budowy lub konstrukcji, nowej metody marketingowej
lub nowej metody organizacyjnej w dziatalnosci gospodarczej, organizowaniu pracy lub relacjach
zewnetrznych” (art. 7 pkt 6). Potwierdza to, Ze referowanie do tego pojecia moze by¢ problematyczne.
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przesadzil we wczesniejszym akapicie, Zze w jego ocenie nie kazda praca twoércza
stanowi dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, ale jest nig jedynie taka, ktdérej celem
sq ,,znaczaco rézne” produkty, procesy lub ustugi, dotychczas niestosowane przez
podatnika (czyli niestanowiace prac rutynowych lub okresowych zmian).

3. Odestanie do materialéw pomocniczych w zakresie dziatalnosci statystycznej
moze by¢ co najwyzej materiatem inspirujacym przy jezykowym odczytywaniu de-
finicji dziatalno$ci badawczo-rozwojowej, gdyby dane zagadnienie szczegdlowe
wzbudzato watpliwos¢ — i tak tez nalezy potraktowac ten fragment*'.

4. Niepewno$¢ badawcza, ktdra jest mocno akcentowana przez Sad, nie jest li-
teralnie elementem definicji dziatalnosci badawczo-rozwojowej. Twdrczosé moze
by¢ zwigzana z niepewnoscig badawcza, jednoczesnie niepewno$¢ badawcza nie
stanowi niezbednego elementu twoérczosci.

7. Podsumowanie

Ustawodawca, konstruujac definicje dziatalnosci badawczo-rozwojowej, chcac
uczynic ja mozliwie uniwersalna, postuzyt sie sformutowaniami nieostrymi (np. ,,dzia-
talnosc twoérceza”, , systematyczny”, ,tworzenie nowych zastosowan”) oraz odestaniem
do dodatkowych definicji z innej ustawy spoza obszaru prawa podatkowego. Nie jest
to sytuacja nowa, lecz jest o tyle charakterystyczna, ze odnosi sie do wielu ulg podat-
kowych.

W konsekwencji taka definicja wymaga zabiegdw interpretacyjnych z uwzgled-
nieniem konkretnego przypadku oraz specyficznej wiedzy pozaprawnej z dziedziny
wlasciwej dla danej branzy, sfery dziatalnosci gospodarczej lub naukowej. Kazdo-
razowo musimy jednak bazowa¢ na kryteriach oceny, ktére beda miaty charakter
zobiektywizowany.

Postuzenie sie przez ustawodawce pojeciami nieostrymi, nawet z uwzglednie-
niem zasady powszechnosci opodatkowania, nie moze prowadzi¢ do nadmiernego
rygoryzmu. Nieuprawnione jest zatem zaréwno dodawanie do definicji legalnej
(w naszym przypadku definicji dzialalnosci badawczo-rozwojowej) kryteriow,
ktére nie wynikajg z definicji legalnej, jak i odsytanie do innych definicji legal-
nych zawartych w innych aktach normatywnych, nawet o charakterze unijnym,
lub materiatéw interpretacyjnych z innych dziedzin dziatalnosci panstwa
(np. statystycznej) — w sytuacji gdy sam ustawodawca na takie odestanie sie nie
zdecydowal.

Powyzszego nie powinno zmienia¢ uwzglednienie definicji legalnej w ramach
przepiséw prawnych tworzacych ulge podatkowa. Jakkolwiek interpretacja w tym
przypadku moze byc¢ $cista, jednoczesnie nie powinna zawezac jezykowego obszaru
znaczeniowego sformutowan uzytych w tej definicji.

Odnoszac powyzsze do glosowanego wyroku NSA, zastosowang przez NSA
wyktadnie dziatalnosci badawczo-rozwojowej nalezatoby zakwalifikowaé jako nie-
uprawniong probe zawezenia zakresu pojeciowego definicji legalnej tego pojecia.

4 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 10 grudnia 2024 r., I SA/Kr 645/24.
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Summary

of the article: Interpretation of legal definitions defining the scope of tax benefits —
commentary on the judgment of the Supreme Administrative Court of August 20, 2024
(ref. I FSK 595/24).

The analyzed ruling of the Supreme Administrative Court of August 20, 2024 has a very
practical dimension, as it refers to the legal definition to which a number of commonly used
tax credits are referred. The subject of this article is a commentary on this judgment and an
assessment of the Court’s key conclusions, which may have momentous significance for the
further line of case law on the interpretation of the definition of research and development
activity for the purposes of corporate income tax and personal income tax.

Keywords: legal definition, research and development activity, tax credit



KRONIKA

Kalendarium sadownictwa administracyjnego
(wrzesien—pazdziernik 2025 r.)

I. WYDARZENIA

1 wrzesnia

Rzeszéow. Odbyto sie Zgromadzenie Ogdlne Sedzidw Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Rzeszowie, ktore wyrazito pozytywna opinie w sprawie po-
wolania sedziego WSA Pawta Zaborniaka na stanowisko wiceprezesa WSA w Rze-
szowie.

2 wrzesnia

Poznan. Zgromadzenie Ogdlne Sedzidw Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Poznaniu wyrazito pozytywna opinie w sprawie powotania sedziego WSA
Tomasza Swistaka na stanowisko wiceprezesa WSA w Poznaniu.

5 wrzesnia

Warszawa. Sedzia NSA Marek Stojanowski — przewodniczacy Wydziatu I Izby
Ogolnoadministracyjnej NSA, w imieniu Prezesa NSA, uczestniczyt w posiedzeniu
Rady Krajowej Szkoty Administracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej Lecha Kaczynskiego.

8 wrzesnia

Warszawa. W uroczystosci slubowania adwokackiego Izby Adwokackiej w War-
szawie wzieli udzial wiceprezesi WSA w Warszawie: Dorota Dziedzic-Chojnacka
oraz Pawet Gronski.

10 wrzesnia

Warszawa. Sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA
oraz Pawel Maszkiewicz — zastepca Szefa Kancelarii Prezesa NSA wzieli udziat
w posiedzeniu sejmowych Komisji do Spraw Deregulacji oraz Komisji Sprawiedli-
wosci i Praw Cztowieka, podczas ktérego rozpatrzono projekt ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Olsztyn. Sedzia WSA Renata Kantecka — prezes WSA w Olsztynie wziela udziat
w obchodach 80. rocznicy utworzenia Sadu Okregowego w Olsztynie.
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17 wrzesnia

Warszawa. Na zaproszenie Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy Rafata
Trzaskowskiego oraz Prezesa Fundacji Poleglym i Pomordowanym na Wschodzie
gen. dyw. Leona Komornickiego, Szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki,
reprezentujacy Prezesa NSA, wzigt udziat w uroczystosci upamietniajacej 86. rocz-
nice agresji sowieckiej na Polske oraz w imieniu NSA ztozyt wieniec pod pomni-
kiem Polegltym i Pomordowanym na Wschodzie.

18 wrzesnia

Olsztyn. Przedstawiciele WSA w Olsztynie: prezes Sadu Renata Kantecka i se-
dzia WSA Przemystaw Krzykowski, wzieli udziat w sympozjum historycznym ,,80-
lecie sadownictwa na Warmii i Mazurach”, zorganizowanym w siedzibie Sadu przez
Archiwum Panstwowe w Olsztynie oraz Sad Okregowy w Olsztynie.

22 wrzes$nia

Warszawa. Na zaproszenie dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej
im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczynskiego Matgorzaty Bywanis-
-Jodliniskiej sedzia NSA Marek Stojanowski — przewodniczacy Wydziatu I Izby
Ogdlnoadministracyjnej NSA, w imieniu Prezesa NSA, uczestniczyt w inauguracji
ksztatcenia XXXVI Promocji stuchaczy Szkoty.

23 wrzesnia

Warszawa. Sedzia NSA Joanna Sieniczylo-Chlabicz — naczelnik Wydziatu III
w Biurze Orzecznictwa NSA oraz Mieszko Nowicki — zastepca Szefa Kancelarii Pre-
zesa NSA wzieli udzial w posiedzeniu Komisji Praw Cztowieka i Praworzadnosci
Senatu, podczas ktérego rozpatrzono ustawe o zmianie ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi.

25 wrze$nia
Opole. Prezes WSA w Opolu Marzena Lozowska wzieta udziat w uroczystosci
regionalnych obchodéw Dnia Krajowej Administracji Skarbowej w Opolu.

29 wrzesnia

Czestochowa. Na zaproszenie Komendanta Strazy Miejskiej w Czestochowie wi-
ceprezes WSA w Gliwicach Pawet Gapinski wziat udziat w obchodach Dnia Strazy
Miejskiej w Czestochowie.

1 pazdziernika

Warszawa. Na zaproszenie Rektora i Senatu Politechniki Warszawskiej sedzia NSA
Arkadiusz Despot-Mtadanowicz — zastepca dyrektora Biura Orzecznictwa NSA,
w imieniu Prezesa NSA, wziat udziat w uroczystej inauguracji roku akademickiego
2025/2026.

Warszawa. Sedzia NSA Arkadiusz Despot-Mtadanowicz — zastepca dyrektora
Biura Orzecznictwa NSA, reprezentujacy Prezesa NSA, wziat udziat w uroczystej
inauguracji roku akademickiego 2025/2026 na Uniwersytecie Warszawskim.
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Olsztyn. Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk — wiceprezes WSA w Olsztynie wziat
udzial w inauguracji roku akademickiego 2025/2026 na Uniwersytecie War-
minsko-Mazurskim potaczonej z nadaniem tytutu Doktora Honoris Causa Uniwer-
sytetu Warminsko-Mazurskiego prof. dr. hab. dr. h.c. mult. Martinowi Kramerowi.

2 pazdziernika

Olsztyn. Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk — wiceprezes WSA w Olsztynie uczest-
niczyt w inauguracji roku akademickiego 2025/2026 na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie.

7 pazdziernika

Opole. Podczas uroczystej inauguracji roku akademickiego 2025/2026 na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Opolskiego wyglosita przemoéwienie wi-
ceprezes WSA w Opolu Beata Kozicka.

Rzeszow. Na zaproszenie prezesa i dyrektora Sgdu Apelacyjnego w Rzeszowie
sedzia NSA Jacek Surmacz — prezes WSA w Rzeszowie wzial udzial w uroczystych
obchodach jubileuszu 35-lecia Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie.

Szczecin. Z okazji 40-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szcze-
cinskiego odbyta sie gala, w ktérej uczestniczyli prezes WSA w Szczecinie Arka-
diusz Windak oraz wiceprezes Saqdu Anna Sokotowska.

8 pazdziernika

Knuréw. Sedzia WSA w Gliwicach Krzysztof Nowak uczestniczyt w uroczystosci
35-lecia samorzadu terytorialnego w Polsce zorganizowanej przez Urzad Miasta
Knuréw, podczas ktérej wygtosit prelekcje ,,35 lat samorzadu terytorialnego — rola
nadzoru prawnego”.

14 pazdziernika

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny wzial udzial w uroczystosci wreczenia
aktéw powotania do pelnienia urzedu na stanowiskach sedziowskich. Slubowanie
wobec Prezydenta RP Karola Nawrockiego, w zwigzku z powotaniem do pelnienia
urzedu na stanowisku sedziego, ztozyli:

—do WSA w Bydgoszczy — Mariusz Pawetczak;

—do WSA w Gorzowie Wielkopolskim — Kamila Magdalena Karwatowicz;

— do WSA w Krakowie — Marta Joanna Kisielowska;

—do WSA w Lublinie — Agnieszka Kosowska i Brygida Eliza Myszynska-Guziur;

—do WSA w Lodzi — Marcin Olejniczak i Tomasz Porczynski;

—do WSA w Opolu — Anna Magdalena Komorowska-Kaczkowska;

— do WSA w Poznaniu — Pawetl Aleksander Daniel, Piotr Jacek Lawrynowicz,
Sebastian Tomasz Michalski, Arkadiusz Skomra i Robert Talaga;

—do WSA w Szczecinie — Krzysztof Zbigniew Szydtowski;

— do WSA w Warszawie — Anna Fyda-Kawula, Elzbieta Granatowska, Arka-
diusz Koziarski, Michat Janusz Podsiadto, Agnieszka Marzena Sutkowska, Iwona
Scieszka i Tomasz Krzysztof Grzybowski;
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— do WSA we Wroctawiu — Anna Maria Kuczynska-Szczytkowska, Marta Paw-
towska i Iwona Maria Solatycka.

16 pazdziernika

Rzeszdéw. Sedzia WSA w Rzeszowie Elzbieta Mazur-Selwa uczestniczyta w kon-
ferencji zorganizowanej przez Sad Okregowy w Rzeszowie pt. ,Doswiadczenia se-
dziéw, mediatorow, prawnikow, pedagogow i studentow w stosowaniu mediacji na
Podkarpaciu”.

20 pazdziernika

Warszawa. Odbyto sie Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw NSA, ktére wyrazito
zgode na przedstawienie Prezydentowi RP kandydatury sedziego NSA Mariana
Wolanina — dyrektora Biura Orzecznictwa NSA na stanowisko wiceprezesa NSA.

23 pazdziernika

Warszawa. Jan Rudowski — wiceprezes NSA, Pawel Maszkiewicz — zastepca
Szefa Kancelarii Prezesa NSA oraz Agnieszka Dziedzic — gtéwna ksiegowa NSA
uczestniczyli w posiedzeniu Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka, ktéra roz-
patrzyta i zaopiniowata dla Komisji Finanséw Publicznych rzadowy projekt ustawy
budzetowej na rok 2026.

Warszawa. Hieronim Kulczycki — Szef Kancelarii Prezesa NSA, w imieniu Pre-
zesa NSA, wzial udzial w zorganizowanej przez Sad Najwyzszy w konferencji na-
ukowej pt. ,Wymiar niesprawiedliwo$ci — sadownictwo okresu demokracji ludowe;.
Doswiadczenia lat 1945-1989”.

24 pazdziernika

Warszawa. Na zaproszenie dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej
im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Kaczynskiego Matgorzaty Bywanis-
-Jodlinskiej sedzia NSA Marek Stojanowski — przewodniczacy Wydziatu I Izby
Ogoélnoadministracyjnej NSA, w imieniu Prezesa NSA, uczestniczyl w uroczystosci
zakonczenia ksztalcenia stuchaczy XXXV Promocji oraz inauguracji ksztatcenia
stuchaczy XXXVII Promocji.

II. WIZYTY ZAGRANICZNE / WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

10-12 wrzesnia

Wilno i Kowno (Litwa). Przedstawiciele WSA w Bialymstoku: prezes Sadu An-
drzej Melezini, wiceprezes Sadu Matgorzata Dziemianowicz oraz sedziowie WSA:
Elzbieta Lemanska, Marcin Kojto i Marek Leszczynski, ztozyli wizyte w Izbach Re-
gionalnego Sgdu Administracyjnego w Wilnie i w Kownie. Podczas wizyty odbyto
sie spotkanie z prezesem Regionalnego Sadu Administracyjnego w Wilnie Gedi-
minasem Uzubalisem i wiceprezes Sadu Jovita Einikiené, a takze z sedziami orze-
kajacymi w Izbach Regionalnego Sadu Administracyjnego w Wilnie i w Kownie.
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W trakcie wizyty przedstawiono organizacje litewskiego systemu sadownictwa ad-
ministracyjnego i biezacq dziatalno$é sadéw administracyjnych, jak réwniez aktu-
alna sytuacje w sagdownictwie administracyjnym obu krajéw, podobienstwa i réz-
nice w zakresie kognicji sadéw administracyjnych, pozycje sedziego w strukturze
sagdowniczej oraz nowe rozwiazania zwigzane z cyfryzacja postepowan sadowych
i wykorzystaniem sztucznej inteligencji.

14-15 wrzesnia

Rzym (Wtochy). Prezes NSA Jacek Chlebny wzial udziat w posiedzeniu grupy
roboczej Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych ACA-
-Europe. Tematem obrad grupy roboczej byt , Wymiar gospodarczy procedur sado-
woadministracyjnych — identyfikacja kompetencji i mechanizméw proceduralnych
na poziomie najwyzszych sadéw administracyjnych w zakresie procedur dotycza-
cych dziatalnosci gospodarczej”.

2 pazdziernika

Warszawa. Na Zamku Krélewskim w Warszawie odbyta sie wspdlna konferencja
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego i Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka oraz przedstawicieli najwyzszych sadéw administracyjnych i rad stanu Unii
Europejskiej pt. ,,75 lat Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka — dos§wiadczenia se-
dziéw sadéw administracyjnych”, zorganizowana przez NSA we wspétpracy z ETPC.

Konferencje otworzyt i przywitat zebranych Prezes NSA Jacek Chlebny. Wsrod
zaproszonych gosci byli: przedstawiciel Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej — Szef
Kancelarii Prezydenta Zbigniew Bogucki, Prezes ETPC — Mattias Guyomar, Wice-
prezes ETPC — Ivana Jeli¢, sedziowie ETPC: Katefina Simackova z Czech, Jolien
Schukking z Holandii, Anja Seibert-Fohr z Niemiec, Peeter Roosma z Estonii, My-
kola Gnatovskyy z Ukrainy, Gediminas Sagatys z Litwy, Artiirs Ku¢s z Lotwy, Anna
Adamska-Gallant z Polski, Vasilka Sancin ze Stowenii, Kanclerz ETPC — Marialena
Tsirli, a takze Rzecznik Praw Obywatelskich Marcin Wiacek, Pierwszy Rzecznik
Generalny Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej Maciej Szpunar, byty se-
dzia ETPC Krzysztof Wojtyczek, Prezes Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych
Sadow Administracyjnych Unii Europejskiej ACA-Europe i Prezes Rady Stanu
Grecji Michail Pikramenos oraz sekretarz generalny Stowarzyszenia ACA-Europe,
cztonek Rady Stanu Belgii Geert Debersaques. Obecni byli tez prezesi i przedstawi-
ciele najwyzszych sadéw administracyjnych i rad stanu panstw cztonkowskich UE:
Wiceprezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego Bettina Maurer-Kober z Austrii,
Prezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego Karel Simka z Czech, Prezes Sadu
Najwyzszego Villu Kéve z Estonii, Prezes Federalnego Sadu Administracyjnego
Andreas Korbmacher z Niemiec, Przewodniczacy Senatu w Izbie Administracyjnej
Kurii Gédbor Remes z Wegier, Prezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego Skir-
gailé Zalimiené z Litwy, Prezes Sadu Najwyzszego Aigars Strupiss z Lotwy, Prezes
Najwyzszego Sadu Administracyjnego Pavol Nad ze Stowacji, Prezes Sadu Najwyz-
szego Miodrag Dordevic ze Stowenii oraz sedzia Administracyjnego Sadu Kasacyj-
nego przy Sadzie Najwyzszym Olesia Radyshevska z Ukrainy.
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Prezes NSA Jacek Chlebny wygtosit wystapienie inauguracyjne, a nastepnie Szef
Kancelarii Prezydenta RP Zbigniew Bogucki odczytat list Prezydenta RP Karola Na-
wrockiego adresowany do uczestnikéw konferencji. Kolejno swoje wystapienia inau-
guracyjne wyglosili Prezes ETPC Mattias Guyomar, Rzecznik Praw Obywatelskich
Marcin Wiacek, Pierwszy Rzecznik Generalny TSUE Maciej Szpunar oraz Prezes Sto-
warzyszenia ACA-Europe oraz Prezes Rady Stanu Grecji Michail Pikramenos. Teksty
tych wystapien zostaty opublikowane w niniejszym numerze ZNSA na s. 11-59.

Podczas konferencji uczestnicy debatowali w trzech panelach merytorycznych.
Pierwszy poswiecony byt Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka jako wzorcowi
kontroli legalnosci sprawowanej przez sady administracyjne. Drugi panel dotyczyt
wykonywania orzeczen ETPC przez sedziego sadu krajowego. Podczas trzeciego
panelu dyskutowano na temat zakresu i granic swobody uznania realizowanej
przez sedziéw sadéw administracyjnych. Podsumowanie dyskusji wygtosit byty se-
dzia ETPC Krzysztof Wojtyczek.

W zwiagzku z obchodami 75. rocznicy Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci w dniu 1 pazdziernika 2025 r. Prezes NSA
Jacek Chlebny otworzyt w gmachu Naczelnego Sadu Administracyjnego okolicz-
nosciowg wystawe poswiecong historii polskiego sadownictwa administracyjnego
oraz poczatkom ruchu solidarno$ciowego i ruchu obrony praw cztowieka i obywa-
tela w Polsce przelomu lat 70. i 80. XX wieku.

6-8 pazdziernika

Poznan. W WSA w Poznaniu ztozyta wizyte delegacja sedziéw administracyj-
nych z Lueneburga w sktadzie: dr Frank-Thomas Hett — prezydent Wyzszego Sadu
Administracyjnego Dolnej Saksonii, dr Michael Rolfsen — wiceprezydent Sadu Ad-
ministracyjnego w Osnabriick, Annette Zurbriiggen — dyrektor Sadu Socjalnego
w Osnabriick, Renate Go6ll-Waechter — sedzia Wyzszego Sadu Administracyjnego
Dolnej Saksonii i przewodniczaca Rady Sadowniczej Wyzszego Sadu Administra-
cyjnego Dolnej Saksonii, Michaela Obelode — sedzia Wyzszego Sadu Administra-
cyjnego Dolnej Saksonii i zastepca prezydenta Wyzszego Sadu Administracyjnego
Dolnej Saksonii. Podczas spotkania z delegacja wiceprezes WSA w Poznaniu Tomasz
Swistak wygtosit referat ,,Decyzja o warunkach zabudowy na wstepnym etapie po-
stepowania inwestycyjnego”. Sedziowie WSA w Poznaniu wystuchali takze refe-
ratu cztonka delegacji niemieckiej pt. ,,Reforma Wspdlnego Europejskiego Systemu
Azylowego — wplyw na procedury sagdowe w zakresie azylu”. Uczestnicy spotkania
wzieli rowniez udziat w rozprawach przed WSA w Poznaniu.

17 pazdziernika

Wilno (Litwa). Prezes NSA Jacek Chlebny wziat udzial w miedzynarodowe;j
konferencji pt. ,,25 lat Naczelnego Sadu Administracyjnego Litwy: wzmacnianie
wiezi miedzy europejskim a krajowym systemem ochrony praw cztowieka”, zor-
ganizowanej przez Naczelny Saqd Administracyjny Litwy. Podczas konferencji dys-
kutowano nad wybranymi zagadnieniami dotyczacymi praw cztowieka. W ramach
pierwszej sesji roboczej poswieconej doswiadczeniom sadéw krajowych Prezes
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NSA wygtosit referat ,,Prawo do obywatelstwa: refleksje oparte na orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego”.

22-24 pazdziernika

Diisseldorf (Niemcy). Przedstawiciele WSA w Warszawie: wiceprezes Sadu
Pawel Gronski, wiceprezes Sadu Dorota Dziedzic-Chojnacka, sedzia WSA Tomasz
Wykowski i asesor sgdowy Lucyna Staniszewska, ztozyli wizyte w Sadzie Admini-
stracyjnym w Diisseldorfie. Spotkanie miato na celu wymiane doswiadczen w za-
kresie funkcjonowania sadéw administracyjnych w Polsce i w Niemczech, zwtaszcza
w zakresie rozpatrywania spraw dotyczacych prawa azylu i prawa o cudzoziemcach
z uwzglednieniem najnowszych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europej-
skiej. Sedziowie odbyli takze wizyte studyjna w Ministerstwie Sprawiedliwosci oraz
w Landtagu (Parlamencie Krajowym) Nadrenii PéInocnej-Westfalii.

II1. SEMINARIA, KONFERENCJE, SPOTKANIA, WYKLADY

7-9 wrzesnia

Warlity Wielkie. Odbyta sie narada dyrektoréw i gltéwnych ksiegowych wo-
jewoddzkich sadéw administracyjnych z kadra kierownicza NSA, podczas ktorej
omowiono zagadnienia finansowo-ksiegowe i inwestycyjne oraz biezace problemy
zwigzane z funkcjonowaniem WSA.

15-17 wrzesnia

Panienszczyzna. Odbyla sie konferencja szkoleniowa sedziéw i asesoréow sa-
dowych WSA w Biatymstoku, Lublinie, Olsztynie i Gdanisku. Konferencja zostata
podzielona na dwa panele tematyczne: finansowy oraz ogdlnoadministracyjny
i gospodarczy. W panelu finansowym zostaty wygtoszone referaty m.in. na temat:
dziatalno$ci uchwatodawczej Izby Finansowej NSA w latach 2024-2025, sadowej
kontroli decyzji opartej na uznaniu administracyjnym w swietle orzecznictwa,
a takze zwrotu dotacji oswiatowych. W panelu ogdlnoadministracyjnym i gospo-
darczym omoéwiono aktualne zagadnienia orzecznicze z zakresu ustawy o cudzo-
ziemcach, ustawy — Prawo budowlane, ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami, a takze
dotyczace ochrony danych osobowych w zwiazku z rozwojem nowych technologii.
Ponadto uczestnicy konferencji mogli wystuchaé¢ wyktadéw na temat sprawnosci
postepowania sadowoadministracyjnego, ochrony tymczasowej w postepowaniu
administracyjnym i sadowoadministracyjnym, jednolitosci orzecznictwa jako wa-
runku sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy sgdowoadministracyjnej oraz stoso-
wania EKPC przez sedziego sadu administracyjnego.

17-18 wrzesnia
Cedzyna. Odbytlo sie seminarium szkoleniowe po$wiecone biurowosci w sadach
administracyjnych, w ktérym wzieli udziat kierownicy sekretariatéw wydzialéw
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orzeczniczych sadéw administracyjnych. Seminarium otworzyt, w imieniu Pre-
zesa NSA, sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA, ktory
podkredlit znaczenie pracy sekretariatéw wydziatowych dla sprawnego dziatania
sagdéw. Podczas seminarium omdéwiono zagadnienia zwigzane z zasadami biuro-
wosci i rozwojem systemow informatycznych w sadownictwie administracyjnym,
a takze przedstawiono uwagi zwigzane z wizytacjq wojewodzkich sadéw admini-
stracyjnych.

1.6dz. W konferencji zorganizowanej przez Uniwersytet Lodzki pt. ,,Austriackie
dziedzictwo prawne w polskim postepowaniu administracyjnym — w rocznice
100-lecia austriackiej ustawy o ogdélnym postepowaniu administracyjnym” wziety
udziat sedzia WSA w Biatymstoku Elzbieta Lemanska oraz asesorzy sadowi WSA
w Biatymstoku Anna Barttomiejczuk i Marta Joanna Czubkowska, jak réwniez
asesor sagdowy WSA w Lodzi Aneta Majowska.

18-19 wrzesnia

Warszawa. Odbyta sie narada Prezesa NSA z prezesami wojewoddzkich sadéw
administracyjnych. Podczas narady podsumowano wyniki statystyczne i wyniki
wizytacji oraz omdéwiono kwestie organizacyjne, kadrowe i budzetowe w woje-
waddzkich sadach administracyjnych.

19 wrze$nia

Gdansk. W VI Prawniczym Forum Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa na
Uniwersytecie Gdanskim uczestniczyli sedzia WSA w Krakowie Mariusz Kotulski,
sedziowie WSA w Gdansku: Magdalena Dobek-Rak, Jolanta Goérska, Krzysztof
Kaszubowski, Katarzyna Krzysztofowicz, Diana Trzcinska, oraz asesorzy sadowi:
Jakub Chojnacki, Justyna Dudek-Sienkiewicz i Wojciech Wycichowski.

22-24 wrzesnia

Miedzyzdroje. Odbyta sie konferencja szkoleniowa sedziéw i asesoréw sado-
wych WSA w Szczecinie, Poznaniu, Bydgoszczy i Gorzowie Wielkopolskim. Pod-
czas konferencji wystapienia prelegentéw odbywatly sie z podziatem na panele
tematyczne: panel finansowy oraz panel ogdlnoadministracyjny i gospodarczy.
W panelu finansowym wygltoszono referaty m.in. na temat: zmian w ustawie o po-
datkach i optatach lokalnych od 1 stycznia 2025 r., przedawnienia zobowigzania
podatkowego, znaczenia jezyka uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania
dla rozstrzygnie¢ w prawie podatkowym, a takze naduzycia prawa jako klauzuli
generalnej w prawie podatkowym. W panelu ogélnoadministracyjnym i gospodar-
czym omowiono m.in. zagadnienia dotyczace sztucznych warunkéw gospodaro-
wania w celu uzyskania korzysci sprzecznych z przepisami prawa, klauzuli , inte-
resu publicznego” jako przestanki odstapienia od natozenia kary pienieznej, jak
rowniez aktualne zagadnienia orzecznicze z zakresu ustaw: o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami, o cudzoziemcach, o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym i ustawy — Prawo budowlane. Dla wszystkich uczestnikéw konferencji
zostatly wygloszone wyklady na temat niezawistosci sedziowskiej i jednolitosci
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orzecznictwa, praktyki orzeczniczej w obszarze ochrony tymczasowej w postepo-
waniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym, a takze dotyczace postepo-
wania dyscyplinarnego wobec sedziéw sadéw administracyjnych oraz sprawnosci
postepowania sgdowoadministracyjnego.

6-8 pazdziernika

Jachranka. Odbyta sie konferencja szkoleniowa dla sedziéw i asesoréow sado-
wych WSA w Warszawie, ktéra zostala podzielona na trzy panele tematyczne: go-
spodarczy, finansowy i ogoélnoadministracyjny. Podczas panelu gospodarczego
zostaty wygtoszone referaty dotyczace m.in. przedawnienia przeniesienia odpowie-
dzialno$ci na osoby trzecie w sprawach zwrotu dofinansowania $srodkéw unijnych,
dopuszczalnosci zaskarzenia uchwat Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji do sadu
administracyjnego oraz sztucznych warunkéw gospodarowania w celu uzyskania
korzysci sprzecznych z przepisami prawa. W panelu finansowym omdéwiono m.in.
zagadnienia nalezytej starannosci i dobrej wiary w orzecznictwie w podatku od
towarow i ustug, klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania na tle rozstrzygniec¢
w podatkach bezposrednich, a takze dziatalnos¢ uchwatodawcza Izby Finansowe;j
wlatach 2024-2025. Podczas panelu ogélnoadministracyjnego przedstawiono m.in.
aktualne problemy orzecznicze dotyczace odszkodowan za wywlaszczenie i ogra-
niczenie korzstania z nieruchomosci, wyzwania dla ochrony danych osobowych
w zwigzku z rozwojem nowych technologii, jak réwniez zagadnienie stosowania Ko-
deksu postepowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej do przedawnienia
kar administracyjnych w ustawie — Prawo ochrony srodowiska i ustawie o odpadach.
Wszyscy uczestnicy konferencji mieli okazje wspdlnie wystucha¢ wyktadéw doty-
czacych stosowania EKPC przez sedziego sadu administracyjnego, niezawistosci
sedziowskiej w odniesieniu do jednolitosci orzecznictwa, sprawnosci postepowania
sadowoadministracyjnego oraz ochrony tymczasowej w postepowaniu administra-
cyjnym i sadowoadministracyjnym w praktyce orzeczniczej.

13-14 pazdziernika

Warszawa. W siedzibie NSA odbyta sie, zorganizowana przez Izbe Finansowa
NSA, konferencja, w ktdrej udziat wzieli sedziowie NSA oraz sedziowie WSA orze-
kajacy w sprawach podatkowych. Wsréd tematéw konferencji znalazty sie zagad-
nienia dotyczace m.in. przedawnienia zobowigzan podatkowych, odnowienia obo-
wigzku podatkowego, odpowiedzialnosci cztonkow zarzadu spétek kapitalowych,
udzialu petnomocnika w sprawach z zakresu zobowigzan podatkowych, doreczen
elektronicznych w postepowaniu podatkowym oraz wnoszenia skarg do sadu ad-
ministracyjnego w sposéb elektroniczny.

20-21 pazdziernika

Jozeféw. Odbyla sie doroczna konferencja sedzidw NSA pt. , Sadownictwo
administracyjne we wspodtczesnych realiach gospodarczych”. W pierwszym dniu
konferencji wystapili Pierwszy Rzecznik Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej Maciej Szpunar, ktéry wygtosit wyktad ,Wolnos¢ gospodarcza a Karta Praw
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Podstawowych Unii Europejskiej”, oraz Rzecznik Praw Obywatelskich Marcin
Wigcek, ktory przedstawit referat ,Wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej w wysta-
pieniach Rzecznika Praw Obywatelskich”. Dalsze wystapienia, ktére wygtosili
sedziowie NSA, dotyczyly m.in.: sadowoadministracyjnej ochrony intereséw
uczestnikdw rynku finansowego, sadowoadministracyjnej kontroli dziatalnosci
administracji publicznej prowadzonej na podstawie ,swoistych” zrédet prawa,
wyktadni gospodarczej w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, instrumentéw
finansowych w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Drugi dzien konferencji
poswiecony zostal oméwieniu biezacych problemdéw zwiazanych z dziatalnoscia
orzeczniczg — informacje w tym zakresie przedstawili prezesi Izb oraz przewodni-
czacy Wydziatéw NSA.

IV. SEDZIOWIE

1 wrzesnia

Olsztyn. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Marzenna Glabas.

Po ukorniczeniu w 1986 r. studiéw prawniczych na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu odbyta aplikacje sadowa i we
wrzesniu 1988 r. ztozyla egzamin sedziowski. W tym samym roku zostata miano-
wana asesorem sadowym i od pazdziernika 1988 r. czynnosci orzecznicze wykony-
wata kolejno: w Sadzie Rejonowym w Biskupcu, w Sadzie Rejonowym w Szczytnie,
w Sadzie Rejonowym w Olsztynie.

W 1990 r. uzyskata nominacje na stanowisko sedziego Sadu Rejonowego w Olsz-
tynie, gdzie rozpoznawata sprawy w Wydziale Cywilnym. Od 7 marca 2000 r., po
otrzymaniu nominacji, stuzbe sedziowskq pelnita w Sadzie Okregowym w Olsz-
tynie w Wydziale Pracy i Ubezpieczen Spotecznych. W 2003 r. orzekata takze w ra-
mach delegacji w Naczelnym Sadzie Administracyjnym — Osrodek Zamiejscowy
w Bydgoszczy.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 2 grudnia 2003 r. zostata powotana na
urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie. Rozstrzygata
sprawy w Wydziale II, w ktérym od 1 wrzesnia 2005 r. do 20 kwietnia 2020 r. spra-
wowata funkcje zastepcy przewodniczacego Wydziatu. W latach 2015-2017 byta
wielokrotnie delegowana do orzekania w Izbie Ogdélnoadministracyjnej NSA.

5 wrze$nia

Bydgoszcz. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Renata Owczarzak.

Po ukoniczeniu w 1986 r. studiéw prawniczych na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu odbyta aplikacje sadowa i we
wrzesniu 1989 r. ztozyla egzamin sedziowski. W nastepnym roku zostata miano-
wana asesorem sgdowym i od listopada 1990 r. czynno$ci orzecznicze wykonywata
w Sadzie Rejonowym w Toruniu.

W pazdzierniku 1992 r. otrzymata nominacje na stanowisko sedziego Sadu Re-
jonowego w Toruniu, a w czerwcu 1995 r. nominacje na stanowisko sedziego Sadu
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Wojewddzkiego (pdzniejszego Okregowego) w Toruniu, gdzie pelnita funkcje wi-
zytatora do spraw gospodarczych. W 2004 r. orzekata takze w ramach delegacji
w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Bydgoszczy.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 31 lipca 2004 r. zostata powotana na
urzad sedziego Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy. W 2012 1.
byta delegowana do orzekania w Izbie Ogélnoadministracyjnej NSA.

22 wrzesnia

Lublin. Zmarta sedzia WSA w stanie spoczynku Ewa Kowalczyk.

Po ukonczeniu w 1993 r. studiéw prawniczych na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie podjeta prace na stano-
wisku inspektora w Banku Depozytowo-Kredytowym SA w Lublinie, na ktérym
pozostawata do sierpnia 1994 r. W latach 1994-1997 odbyta aplikacje radcowska
i na mocy uchwaty Rady Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Lublinie z dnia 16
pazdziernika 1997 r. zostata wpisana na liste radcéw prawnych. Od pazdziernika
1996 r. do pazdziernika 2015 r. byta zatrudniona w kancelarii adwokackiej w Lu-
blinie najpierw jako asystent, nastepnie (od kwietnia 1998 r.) jako radca prawny.
Od lipca 2007 r. prowadzita takze wtasna kancelarie radcy prawnego w Lublinie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 17 wrze$nia 2015 r. otrzymata nomi-
nacje na urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie.

Z dniem 16 czerwca 2021 r. przeszta w stan spoczynku.

26 wrzesnia
Warszawa. Zmart sedzia NSA w stanie spoczynku Antoni Wtodzimierz Ryms.
Wspomnienie poswiecone Zmartemu zostato opublikowane w niniejszym nu-
merze ZNSAnas. 155.

8 pazdziernika

Warszawa. W stan spoczynku przeszedt sedzia NSA Antoni Hanusz.

Po ukonczeniu w 1977 r. studiow na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie podjat zatrudnienie na tej uczelni jako pra-
cownik naukowo-dydaktyczny. W latach 1982-1984 odbyt aplikacje radcowska za-
konczong ztozeniem egzaminu. W 1982 r. uzyskat stopient doktora nauk prawnych,
w listopadzie 1996 r. — stopient doktora habilitowanego nauk prawnych, a w maju
2005 r. — tytul naukowy profesora. Od 2011 r. do chwili obecnej piastuje funkcje
kierownika Katedry Prawa Finansowego na Wydziale Prawa i Administracji UMCS,
jest takze kierownikiem Podyplomowego Studium Prawa Podatkowego UMCS.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 20 czerwca 2002 r. otrzymatl nominacje
na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego. Obowigzki stuzbowe
podjat 21 sierpnia tego samego roku w Wydziale III. Po wejsciu w zycie w styczniu
2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego stuzbe sedziowska petnit w Wo-
jewoddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie. Od 1 lipca 2004 r. po prze-
niesieniu do NSA rozstrzygat sprawy w Izbie Finansowej. Po przejsciu w stan spo-
czynku pracuje w Biurze Orzecznictwa NSA.
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Jest autorem licznych publikacji z zakresu prawa finanséw publicznych, prawa
i postepowania podatkowego oraz postepowania przed sadami administracyjnymi.
Uczestniczyt w réznych miedzynarodowych stazach naukowych.

Wchodzi m.in. w sklad takich gremiéw, jak Rada Legislacyjna przy Prezesie
Rady Ministrow czy Japan Association of Public Finance Law. Jest takze cztonkiem
komitetéw redakcyjnych wielu czasopism prawniczych.

Odznaczony Srebrnym oraz Ztotym Krzyzem Zastugi.

26 pazdziernika

Biatystok. Zmart sedzia NSA w stanie spoczynku J6zef Orzel.

Po ukoniczeniu w 1968 r. studiéw na Wydziale Prawa Uniwersytetu Warszaw-
skiego odbyt aplikacje sadowa w okregu Sadu Wojewddzkiego w Biatymstoku. Eg-
zamin sedziowski ztozyt w 1970 r. W kolejnym roku ztozyl takze egzamin radcowski
i do 1983 r. pracowal w zawodzie radcy prawnego. W 1984 r. zostat cztonkiem ze-
spotéw adwokackich w Piszu, a nastepnie w Augustowie. W latach 1993-1994 pro-
wadzit wtasna kancelarie prawna.

Byl jednym z pierwszych sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktd-
rych powotano do orzekania w nowo utworzonym O$rodku Zamiejscowym NSA
w Biatymstoku. Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sagdownictwa admi-
nistracyjnego stuzbe sedziowska petnit w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym
w Biatymstoku.

Z dniem 20 maja 2007 r. przeszed! w stan spoczynku.

Opracowanie:
Maria Poszwinska, Matgorzata Szyszkowska
(Kancelaria Prezesa NSA)
Marta Szustkiewicz
(Biuro Orzecznictwa NSA)
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Wierzbica Anna, Glosa do wyroku NSA z 31.05.2022, III OSK 3615/21 [dot. stwier-
dzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaly w przedmiocie wyrazenia zgody na roz-
wigzanie umowy o prace z radnym], ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2025, nr 7/8

Wierzbica Anna, Glosa do wyroku WSA we Wrocltawiu z 2.03.2023, III SA/Wr
816/22 [dot. stwierdzenia wygasniecia mandatu radnego z powodu nieztozenia
w ustawowym terminie o§wiadczenia o swoim stanie majatkowyml], , Przeglad
Prawa Publicznego” 2025, nr 2

Opracowata Marta Jaszczukowa






