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AGNIESZKA CIESIELSKA

Kompetencja sadu administracyjnego
do uznania w wyroku uprawnienia
lub obowiazku wynikajacych z przepisow prawa

Wprowadzenie

Gdy w 1980 r. reaktywowano w Polsce sadownictwo administracyjne,
do Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) mogly by¢ zaskarzane
jedynie decyzje administracyjne wydawane w wyraznie wskazanych
kategoriach spraw oraz bezczynnos¢ organéw administracji w spra-
wach nalezacych do wlasciwosci rzeczowej tego sadu'. Obecnie zasieg
jurysdykcji sadéw administracyjnych jest nieporéwnywalnie szerszy.
Aktualny ksztalt regulacji prawnej dotyczacej zakresu kognicji tych
sadow jawi sie jako rezultat stopniowych zmian w przepisach prawa,
motywowanych dazeniem do objecia sadowa kontrolag mozliwie naj-
wiekszego spektrum dziatan organéw administracji publicznej?.
Wydaje sig, ze jednym z najwazniejszych krokéw ustawodawcy
zmierzajacych do realizacji powyzszego celu bylo wprowadzenie roz-
wiazania przewidzianego w art. 16 ust. 1 pkt 4 Ustawy z dnia 11 maja
1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym? Na mocy tego przepisu
kontroli NSA poddane zostaly inne niz decyzje czy postanowienia akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych

! Zob. nieobowiazujace juz przepisy — art. 196 § 2 i 3 oraz art. 216 Ustawy z dnia 14 VI
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. 1980 Nr 9, poz. 26).
2 Szerzej: W. Chroéscielewski, Zakres jurysdykcji sadow administracyjnych, w: Polskie sg-
downictwo administracyjne - zarys systemu, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa 2015,s. 77 in.
® Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm., dalej ,ustawa o NSA".
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z przepiséw prawa. Dzieki tej regulacji przy ustalaniu dopuszczalnosci
skargi na okreslony przejaw dzialania organu administracji publicznej
irrelewantne stalo sie to, Ze z przepisu prawa materialnego nie wynika,
iz forma zalatwienia sprawy indywidualnej jest decyzja administracyj-
na lub postanowienie. Dlatego tez z zalozenia funkcja wprowadzonej
konstrukcji normatywnej miato by¢ uzupelnianie katalogu przedmiotéw
skargi do sadu administracyjnego oraz zapobieganie sytuacjom swiado-
mego pominiecia przez ustawodawce sadowej kontroli okreslonych ak-
tow lub czynnosci organéw administracji w indywidualnych sprawach®.
Przedstawione wyzej rozwiazanie zostalo pdzniej przyjete wart. 3 § 2
pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi®. Istota tej regulacji nie ulegta zmianie, cho¢
dokonano w niej pewnych modyfikacji. Ustawodawca zdecydowat sie
na pominiecie w tresci unormowania stéw: ,przyznajace, stwierdzajace
albo uznajace”. Usuniecie tych okreslen rozszerzylo formute przepisu,
poniewaz bywaly one traktowane przez NSA jako elementy przesadzaja-
ce o dopuszczalnosci skargi. Ponadto w wyniku pdzniejszych noweliza-
ji’ w przepisie tym wyraznie wylaczono mozliwos¢ zaskarzenia do sadu
aktéw lub czynnosci podjetych w ramach sformalizowanych procedur®.
Przejawy dziatania organéw administracji publicznej wskazane
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w dalszej czesci artykutu beda okreslane jako
,Azw. inne akty lub czynnosci”. Pomimo Ze dorobek doktryny dotycza-
cy tej kategorii jest niezwykle bogaty’, to jak dotad nie zostata ona

* Por. J.P. Tarno, Zakres dziatania sqadow administracyjnych, w: W. Chréscielewski,
J.P. Tarno, P. Danczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqgdami admini-
stracyjnymi, Warszawa 2018, s. 490-491.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1302 ze zm., dalej ,p.p.s.a.”.

¢ Por. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma sgdownictwa administracyj-
nego a standardy ochrony praw jednostki, ,Panistwo i Prawo” 2002, z. 12, s. 35-36.

7 Zob. art. 1 pkt 1 lit. a Ustawy z dnia 9 IV 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658) oraz art. 71 pkt 1 Ustawy
z dnia 16 XI 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skar-
bowej (Dz.U. poz. 1948 ze zm.).

8 Szerzej na temat tego wyltaczenia zob. R. Bulejak, Kontrola sgdowa innych aktéw lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej — rozwazania na tle zmian wprowadzonych ustawg
z 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,

,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 5, s. 58 i n.

? Sposréd wielu opracowan zob. np.: L.M. Wyszomirski, Sgdowa kontrola innych niz
decyzje i postanowienia aktow i czynnosci z zakresu administracji publicznej, Warszawa 2018,
passim; R. Stankiewicz, Inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej jako przed-
miot kontroli sqdu administracyjnego (art. 3§ 2 pkt4p.p.s.a.), ,Przeglad Prawa Publicznego”
2010, nr 11, s. 41 i n.; B. Adamiak, Z problematyki wiasciwosci sgdow administracyjnych
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scharakteryzowana w sposéb wyczerpujacy. Mamy raczej do czynienia
z niekonczacym sie procesem rozszyfrowywania tresci pojecia praw-
nego. Nauka i judykatura musza bowiem nieustannie weryfikowac
ustalenia teoretyczne przy okreslaniu, czy konkretne dziatanie organu
administracji publicznej, ktére zostalo zaskarzone do sadu, jest tzw.
innym aktem lub czynnoscia'’. Trzeba tez zaznaczy¢, ze chociaz prima
facie formuta art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. jest bardzo szeroka, to jednak oka-
zuje sie, ze sady administracyjne rzadko uznaja kwestionowane poprzez
whniesienie skargi poczynania organéw administracji za spelniajace
kryteria znajdujace sie we wspomnianym przepisie''.

Ze wzgledu na ograniczone ramy opracowania zawarte w nim rozwa-
zania zostana zawezone do analizy problematyki podejmowania przez
sady administracyjne rozstrzygnie¢ w sprawach skarg na tzw. inne akty
lub czynnosci. Uwage warto skierowac na przypadki, gdy sad nie tylko
uznaje skarge za dopuszczalna, kwalifikujac okreslone dziatanie organu
jako odpowiadajace konstrukcji prawnej z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ale
takze ocenia, ze skarga jest zasadna. Przepisem majacym zastosowanie
w tej sytuacji jest art. 146 p.p.s.a. Zgodnie z jego § 1 ,Sad, uwzgledniajac
skarge na akt lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a, uchyla
ten akt, interpretacje, opinie zabezpieczajaca lub odmowe wydania opi-
nii zabezpieczajacej albo stwierdza bezskuteczno$¢ czynnosci. Przepis
art. 145 § 1 pkt 1 stosuje sie odpowiednio”. Natomiast stosownie do
art. 146 § 2 p.p.s.a. ,W sprawach skarg na akt lub czynnos¢, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4, sad moze w wyroku uznac¢ uprawnienie lub
obowiazek wynikajace z przepiséw prawa”.

Ostatni z przytoczonych przepiséw zaliczy¢ mozna do waskiej grupy
unormowan pozwalajacych saqdom administracyjnym na wydawanie
orzeczen merytorycznych. Juz w czasie obowiazywania ustawy o NSA
uprawnienia jurysdykcyjne sadu w analizowanym tu rodzaju spraw

(art.3§2 pkt 4p.p.s.a.), +Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2,
s. 7 i n.; M. Jaskowska, Akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu
art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym jako przedmiot kontroli,
w: Polski model sqdownictwa administracyjnego, pod red. J. Stelmasiaka, J. Niczyporuka,
S. Fundowicza, Lublin 2003, s. 160 i n.; M. Bogusz, Pojecie aktow lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczgcych przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub
obowigzku, wynikajgcych z przepiséw prawa w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA,
,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2,s.176 i n.

19 Por. np. M. Bogusz, Glosa do wyroku NSA z 20 XI 2008 r., I OSK 611/08, ,Gdanskie
Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2009, nr 3, s. 12-13.

1 Por. J.P. Tarno, Zakres dziatania sqdéw..., s. 491.
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mialy analogiczny charakter. Wprowadzenie takich kompetencji od
samego poczatku wywolywato spore kontrowersje wsréd przedstawi-
cieli doktryny, gdyz byta to oznaka odchodzenia od czysto kasacyjnego
modelu sadownictwa administracyjnego!?.

Celem artykulu jest przedstawienie instytucji prawnej, o ktérej mowa
w art. 146 § 2 p.p.s.a. Przeprowadzenie szczegdlowej analizy zagadnien
zwiazanych ze stosowaniem wskazanego unormowania pomoze wia-
$ciwie scharakteryzowac orzeczenie bedace przedmiotem niniejszych
rozwazan. Rewizja niektérych, upowszechnionych w literaturze, po-
gladéw na temat omawianych kwestii oraz konfrontacja poczynionych
ustalen z dorobkiem judykatury moga przyczynic sie do tego, aby sady
administracyjne czesciej niz obecnie, a zarazem w spos6b prawidtowy,
wykorzystywaly kompetencje do uznania w wyroku uprawnienia lub
obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa.

1. Relacja przepisow okreslajacych uprawnienia orzecznicze
sadu w przypadku uwzglednienia skargi
na tzw. inny akt lub czynnosc

1.1. Regulacja prawna zawarta w ustawie o NSA

Sposéb uregulowania w ustawie o NSA kwestii uprawnien orzeczni-
czych sadu zwiazanych z kontrola legalnosci tzw. innych aktéow lub
czynnosci roznit sie od obecnych rozwiazan normatywnych. Wéwczas
dwa artykuly wspomnianej ustawy dotyczyty analizowanych tu kompe-
tencji. Zgodnie z art. 23 ustawy o NSA ,Sad uwzgledniajac skarge na akt
lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1 pkt 4, orzeka o istnieniu
lub nieistnieniu obowiazku lub uprawnienia i stwierdzajac niezgod-
nos¢ aktu lub czynnosci z prawem uchyla zaskarzony akt lub stwierdza
bezskutecznos¢ czynnosci”. Natomiast art. 25 ustawy o NSA stanowit,
ze ,Sad uwzgledniajac wniosek strony w sprawach, o ktérych mowa
w art. 16 ust. 1 pkt 4, wydaje wyrok przyznajacy, stwierdzajacy albo
uznajacy uprawnienie lub obowiazek, wynikajace z przepiséw prawa”.

Pomiedzy cytowanymi wyzej przepisami zamieszczono artykut sta-
nowiacy o formach wyrokéw w sprawach skarg na uchwaly organéw
jednostek samorzadu terytorialnego albo zwiazkéw tych jednostek lub

12 Zob. np. J. Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne (wwagi o projekcie ustawy
o0 Naczelnym Sgdzie Administracyjnym), Krakowskie Studia Prawnicze” 1993-1994, s. 50-51.
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na inny akt prawa miejscowego oraz skarg organéw jednostek samorza-
du terytorialnego na akt nadzoru. Miedzy innymi ze wzgledu na oso-
bliwy sposéb uporzadkowania przepiséw, nie bylo jasne, czy w art. 25
ustawy o NSA przewidziano zupelnie niezalezna forme wyroku. Tres¢
tego przepisu wskazywata tylko na to, ze sad mogt skorzystac¢ z okre-
$lonej tam kompetencji jedynie w przypadku, gdy wnioskowata o to
strona. Rozcztonkowanie regulacji prawnej dotyczacej analizowanych
uprawnien jurysdykcyjnych sadu bylo niezrozumiate i krytykowane
w doktrynie'®. Mozna zasadnie sadzi¢, ze nie byt to przemyslany zabieg
prawodawcy, tylko $lad, ktéry pozostal po pierwotnych zatozeniach
projektu ustawy o NSA™.

Duze utrudnienia przy ustalaniu wzajemnej relacji art. 23 i 25 usta-
wy o NSA wynikaly jednak przede wszystkim z niejasnosci tresci obu
przepiséw. Watpliwosci w tym zakresie ujawnily sie juz w trakcie prac
parlamentarnych’. Ponadto analiza piSmiennictwa wskazuje na brak
jednolitosci w sposobie interpretacji przedmiotowych unormowan.
W kwestii tej wypowiedziata sie m.in. B. Adamiak, stwierdzajac, ze
L[tlres¢ art. 25 ustawy o NSA jest szersza od art. 23 ustawy o NSA o ele-
ment konstytutywny — przyznania uprawnienia, stwierdzenie i uznanie
uprawnienia i obowiazku obejmujac réwniez art. 23”. Ponadto autorka
zwrocita uwage, ze zestawienie ze soba omawianych przepiséw ,wska-
zuje w zwiazku z art. 16 ust. 1 pkt 4 na identycznos¢ regulacji w tych
dwéch artykutach; chyba ze art. 25 uznamy za szczegétowa regula-
cje orzeczenia o istnieniu obowiazku lub uprawnienia, a mianowicie
przyznanie, stwierdzenie albo uznanie obowiazku lub uprawnienia,
wynikajacego z przepiséw prawa”'®. Z wypowiedzi tych trudno jednak
wywnioskowa¢, czy B. Adamiak traktowata art. 25 ustawy o NSA jako
samodzielng podstawe wyroku.

Wiekszos¢ przedstawicieli doktryny zajeta jednoznaczne stanowisko
w powyzszej kwestii, przyjmujac, ze art. 23 i 25 ustawy o NSA to dwie
niezalezne regulacje prawne. Prezentowane koncepcje réznily sie jednak

13 Zob.: J. Swiatkiewicz, Naczelny Sqd Administracyjny. Komentarz do ustawy, Warszawa
2001, s.129; ]. Jendroska, J. Jendroska, Nowy model sgdownictwa administracyjnego w Polsce,
,Panstwo i Prawo” 1996, z. 8-9, s. 21.

14 Zob. art. 15 ust. 2 oraz art. 24 projektu ustawy o NSA z dnia 6 1 1994 r., druk sej-
mowy nr 222/11 kadencja.

15 Zob.J. gwiatkiewicz, op. cit., s. 129.

16 B. Adamiak, Kontrola administracji publicznej wykonywana przez NSA, w: B. Adamiak,
J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sagdowoadministracyjne, Warszawa
1999, s. 387.
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miedzy soba. Zdaniem Jana Jendrogki i Jerzego Jendroski sad, dziatajac
na podstawie art. 23 ustawy o NSA, nie tylko stwierdzal niezgodnos¢
z prawem aktu lub czynnosci oraz uchylat akt lub stwierdzat bezskutecz-
nos¢ czynnosci, ale tez zobowiazany byt w orzeczeniu deklaratoryjnym
z moca ex tunc stwierdzic istnienie lub nieistnienie uprawnienia albo
obowiazku wynikajacych ,z ogélnych przepiséw prawa’. Zastosowanie
art. 25 ustawy o NSA polegalo natomiast na tym, ze sad zatatwial wnio-
sek strony poprzez wydanie wyroku skutkujacego ex nunc, w ktérym
przyznawal uprawnienie lub uznawat obowiazek prawny"’.

Z kolei J. Swiatkiewicz twierdzil, ze art. 23 ustawy o NSA dotyczy
sytuacji, ,gdy wplynela skarga na organ administrujacy konkretyzu-
jacy przepis prawa w sprawie indywidualnej w formie prawnej innej
niz decyzja administracyjna lub postanowienie”. Autor uwazal, ze sa
to takie sytuacje, kiedy prawna forma konkretyzacji przepisu prawa
zostala w nim okreslona w mniej lub bardziej wyrazny sposéb. Arty-
kut 25 ustawy o NSA nalezato natomiast stosowac w przypadkach, gdy
uprawnienie lub obowiazek wynikaja bezposrednio z przepiséw prawa
inie ma potrzeby ich konkretyzowania w drodze aktu indywidualnego.
W zwiazku z tym NSA, wydajac orzeczenie, nie musial odnosi¢ sie do
aktu wydanego w sprawie indywidualnej, poniewaz — jak podkreslat
J. Swiatkiewicz — ,aktu takiego po prostu nie ma i nie jest wymagany"”.
Dlatego tez NSA, korzystajac z omawianej kompetencji orzeczniczej,
mogt wyda¢ wyrok, w ktérym poprzez przyznanie, stwierdzenie lub
uznanie uprawnienia badz obowiazku ustalal to, co wynika bezposred-
nio z przepisu prawa'®.

W czasie obowigzywania ustawy o NSA zostato wydanych niewiele
wyrokéw uwzgledniajacych skargi na tzw. inne akty lub czynnosci.
Wsrdd tych nielicznych orzeczen sa takie, w ktérych NSA podjat roz-
strzygniecie wylacznie na podstawie art. 23 ustawy o NSA" albo jedy-
nie na podstawie art. 25 ustawy o NSA?. Jednakze w wyroku z dnia

17 Zob. J. Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 21.

18 Zob. J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 129-130.

19 Przyktadowo, w wyroku z 25 X1 2003 r., sygn. II SA/Kr2680/00, LEX nr 453787, NSA
stwierdzil nieistnienie po stronie skarzacego obowiazku uiszczenia oplaty za korzystanie
z zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych i uchylil akt stwierdzajacy odmowe
zwrotu wniesionych optat; zob. tez np.: wyrok NSA z 1712000 r., sygn. Il SA/Kr 2088/98,
LEX nr 1257758; wyrok NSA z 17 X 1997 r., sygn. II SA/Ld 867/97, niepublikowany;
wyrok NSA z 23 V 2000 r., sygn. I SA/Ed 1594/99, LEX nr 654603.

2 Na przyktad: w wyroku sktadu siedmiu sedziéw NSA z19 V 2003 r., sygn. OSA 1/03,
ONSA 2003, nr 4, poz. 114 uznano uprawnienie skarzacego do udostepnienia mu przez
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24 lutego 2000 r.?' NSA jako podstawe stwierdzenia niezgodnosci z pra-
wem zaskarzonej czynnosci i orzeczenia o jej bezskutecznosci podat
art. 23 ustawy o NSA, ale jednoczesnie wyraznie powotat sie na art. 25
tej ustawy, wypowiadajac sie w kwestii obowiazkéw skarzacego®?. Ozna-
cza to, ze w tym przypadku NSA, stosujac oba wspomniane przepisy,
odrzucit koncepcje niezaleznosci okreslonych w nich form wyrokéw.

1.2. Regulacja prawna zawarta w Prawie o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi

W Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi regulacja
dotyczaca wyrokéw w sprawach skarg na tzw. inne akty lub czynnosci
zostala zamieszczona w jednym artykule skladajacym sie z dwoch pa-
ragraféw (art. 146 p.p.s.a.). W pierwotnym brzmieniu art. 146 § 1 p.p.s.a.
stanowil, ze ,Sad uwzgledniajac skarge na akt lub czynnos¢, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4, uchyla ten akt albo stwierdza bezskutecznos¢
czynnosci’, za to tres¢ art. 146 § 2 p.p.s.a. byla nastepujaca: ,W spra-
wach, o ktérych mowa w § 1, sad moze w wyroku uzna¢ uprawnienie
lub obowiazek wynikajace z przepisow prawa’?.

Poréwnujac tres¢ art. 146 § 1 tekstu pierwotnego p.p.s.a. z trescia
art. 23 ustawy o NSA, nalezy zauwazy¢, ze zawezony zostal zakres
dzialan sadu poprzez rezygnacje z powinnosci orzekania o istnieniu
lub nieistnieniu obowiazku lub uprawnienia. Przyjeto, ze sad jedynie
uchyla akt albo stwierdza bezskutecznos¢ czynnosci. Kolejne znacza-
ce réznice ukazuja sie w wyniku zestawienia tresci art. 146 § 2 tek-
stu pierwotnego p.p.s.a. z jego odpowiednikiem, czyli art. 25 ustawy
o0 NSA. Po pierwsze, we wspomnianym unormowaniu Prawa o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi wskazano, ze okreslone w nim

szpital dokumentacji medycznej zbiorczej w zakresie dotyczacym jego osoby w formie
wyciagéw, odpisow lub kopii z tej dokumentacji; w wyroku NSA z 18 VI 2001 r., sygn.
I SA/Kr1995/00, LEX nr 655546 uznano uprawnienie skarzacego do uzyskania wgladu
do zadanych dokumentéw (uchwat i protokotéw) rady gminy, komisji budzetowej rady
gminy i zarzadu gminy.

2 Wyrok NSA z 24 I1 2000 r., sygn. SA/Bk 976/99, ONSA 2001, nr 2, poz. 83.

2 W wyroku tym NSA orzekt o niezgodnosci z prawem czynnosci wéjta w przed-
miocie odmowy zwrotu optaty za zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych oraz
o0 bezskutecznosci tej odmowy. Stwierdzit takze, iz skarzacy nie mial obowiazku wnie-
sienia tej oplaty.

» Dz.U. 2002 Nr 153, poz. 1270.
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uprawnienie orzecznicze wykorzystywane jest w sprawach, o ktérych
mowa w art. 146 § 1 p.p.s.a. i jednoczesnie pominieto postanowienie
o tym, ze warunkiem aktualizacji przewidzianej w tym przepisie kom-
petencji jest ztozenie wniosku przez podmiot wnoszacy skarge. Po
drugie, przyjeto, Ze orzeczenie wydane na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a.
ma posta¢ wyroku, w ktérym sad ,uznaje” uprawnienie lub obowiazek
wynikajace z przepiséw prawa. W art. 25 ustawy o NSA mowa byla
o wyroku ,przyznajacym’, ,stwierdzajacym” albo ,uznajacym” takie
uprawnienie lub obowiazek. Po trzecie, postugujac sie sformutowaniem
,sad moze” zmieniono charakter analizowanej kompetencji orzeczniczej
z obligatoryjnego na fakultatywny.

Pomimo wprowadzenia powyzszych, niezwykle istotnych mody-
fikacji znaczna czes¢ przedstawicieli nauki, dokonujac interpretacji
obu paragraféw art. 146 p.p.s.a., recypowala wypracowana w czasie
obowiazywania ustawy o NSA koncepcje zakladajaca istnienie dwdch
samodzielnych i niezaleznych podstaw wyrokéw uwzgledniajacych
skargi na tzw. inne akty lub czynnosci. Zostaly jednak zaprezentowane
rézne metody wyjasnienia, na czym polega odmiennos¢ przestanek
stosowania analizowanych przepisow.

Zdaniem P. Szustakiewicza odrebnos¢ uprawnien orzeczniczych
okreslonych we wspomnianym artykule sprowadza sie do tego, ze jed-
no dotyczy przypadku, gdy sad uwzglednia skarge na akt lub czynnos¢,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 (lub 4a) p.p.s.a., drugie natomiast ma
zastosowanie w sytuacji, kiedy sad uwzglednia skarge na bezczynnos¢
organu zobowiazanego do podjecia takiego aktu lub czynnosci*. Zde-
cydowanie nie mozna jednak zaaprobowac tego pogladu, poniewaz
przy rozpoznawaniu skarg na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania w sprawach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. stosuje
sie art. 149 p.p.s.a.”®

Kolejna metoda interpretacji art. 146 p.p.s.a. zostata przedstawiona
przez T. Wosia. W istocie jest ona wierna kopia sposobu wykfadni art. 23
i 25 ustawy o NSA przyjmowanego przez wspomnianego autora. Spro-
wadza sie ona do tego, Ze norma zawarta w art. 146 § 1 p.p.s.a. dotyczy

2 Zob. P. Szustakiewicz, Komentarz do art. 146, w: Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, pod red. A. Skoczylasa, P. Szustakiewicza, Warszawa 2016,
s. 263.

*® Por. ].P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 379.

% Zob. T. Wo$, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 1999, s. 249.
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,skargi na akt lub czynno$¢ organu administracji publicznej, konkrety-
zujaca przypisy prawne w formie innej niz decyzja lub postanowienie’,
czyli np. akt rejestracji lub czynno$¢ materialno-techniczng zameldowa-
nia. Za to art. 146 § 2 p.p.s.a. odnosi sie do ,sytuacji, gdy uprawnienie
lub obowiazek wynikaja bezposrednio z przepiséw prawa i nie zachodzi
potrzeba ich konkretyzowania w formie indywidualnego aktu prawnego
(np. uprawnienie do korzystania z uslug spotecznego zaktadu opieki
zdrowotnej, biblioteki publicznej lub szczegdlnej opieki zdrowotnej
przewidzianej dla kombatantéw)”. W zwiazku z tym w wyroku sad nie
ustosunkowuje sie do aktu organu administracji publicznej, gdyz akt
taki nie zostal wydany. Sad uznaje uprawnienie lub obowiazek, ,ktére
wynikaja bezposrednio z przepiséw prawnych”?.

Relacje przepiséw obu paragraféw art. 146 p.p.s.a. jeszcze inaczej
wyjasnia J.P. Tarno. Uwaza on, ze § 1 tego artykutu ma zastosowanie
do sytuacji, w ktérych organ ,konkretyzuje uprawnienie lub obowiazek
wyplywajace z przepisu prawa w odniesieniu do zindywidualizowa-
nego adresata, cho¢ nie czyni tego ani decyzja, ani postanowieniem”.
Sposdb orzekania okredlony w art. 146 § 2 p.p.s.a. dotyczy natomiast
przypadkéw, gdy ,takiego aktu konkretyzujacego nie ma, poniewaz
organ administracyjny odmoéwit jego podjecia. Tak wiec sad nie moze
sie do niego odnies¢”. W omawianej sytuacji mamy do czynienia ze
,swoistym brakiem dziatania” organu pomimo istnienia obowiazku jego
podjecia. Podobnie jak T. Wos, autor ten podkresla, ze powinnoscia sadu
jest ustalenie w wyroku, ,jakie uprawnienie lub obowiazek wynika dla
skarzacego bezposrednio z przepisu prawa’*.

Dwie ostatnie koncepcje, mimo znacznych réznic, bazuja na po-
dobnych zalozeniach. Analiza tych pogladéw rodzi jednak wiele wat-
pliwosci. Przede wszystkim nie wiadomo, co konkretnie musiatoby
zostac zaskarzone, aby sad mégl orzec na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a.
Z przedstawionych wypowiedzi wynika bowiem, ze w tym przypadku
sad nie stosuje sankcji okreslonej w art. 146 § 1 p.p.s.a., poniewaz — naj-
ogolniej méwiac — chodzi tu o sytuacje braku ,aktu konkretyzujacego”,
do ktérego mozna by bylo sie odnies¢®’. Trudno jest tez zrozumie¢,

¥ Zob. T. Wos$, Rodzaje wyrokow sqdu administracyjnego, w: Postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2004, s. 308-309.

28 Zob. ].P. Tarno, Prawo..., s. 379, oraz idem, Orzeczenia sgdowe, w: W. Chréscielewski,
J.P. Tarno, P. Danczak, op. cit., s. 606.

% Zwraca na to uwage Z. Kmieciak w pracy Efektywnosc sadowej kontroli administracji
publicznej, ,Paiistwo i Prawo” 2010, z. 11, s. 29.
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dlaczego autorzy skupiaja sie wylacznie na przypadku nieistnienia
,aktu’, calkowicie pomijajac ewentualnos¢ niepodjecia przez organ czyn-
nosci. W literaturze mozna jednak odnalez¢ koncepcje oparta w istocie
na zaprezentowanym przez J.P. Tarne sposobie interpretacji art. 146 § 2
p.p-s.a., w ktdrej jako przestanke stosowania tego przepisu wymienia
sie takze odmowe podjecia czynnosci®.

Odnoszac sie do omawianych pogladow, trzeba bra¢ pod uwage,
ze zachowanie organu, ktére ma by¢ poddane kontroli sadu admini-
stracyjnego, musi zosta¢ zakwalifikowane do jednej z kategorii przed-
miotéw skargi wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a. W przepisie tym nie
przewidziano mozliwos$ci wniesienia skargi na blizej nieokreslony stan,
w ktérym poczynania organu uniemozliwiaja prawidlowa realizacje
uprawnien lub obowiazkéw bezposrednio wynikajacych z przepiséw
prawa, ani tez na ,odmowe” wydania aktu lub podjecia czynnosci, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Wydaje sie, ze w przesztosci autorzy
twierdzen, iz skarga o tego typu tresci moze by¢ dopuszczalna, mogli
kierowac sie, mniej precyzyjnym niz obecne, pierwotnym brzmieniem
art. 146 § 2 p.p.s.a. Przepis ten stanowil bowiem, ze sad moze skorzystac¢
z okreslonej w nim kompetencji ,w sprawach, o ktérych mowa w § 1"
Zwrot ten i tak nalezato jednak odczytywac jako wskazanie na sprawy,
w ktoérych sad, uwzgledniajac skarge, uchylil akt albo stwierdzit bez-
skutecznos¢ czynnosci®'.

Aktualnie tres¢ art. 146 p.p.s.a. nie jest tozsama z poczatkowym
brzmieniem tego przepisu. Ustawodawca miedzy innymi rozbudowat
jego § 1, przewidujac tam forme uwzglednienia skargi wniesionej na
podstawie art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a.** Najwazniejsze jest jednak to, ze
w ramach nowelizacji z dnia 9 kwietnia 2015 r.%, oprécz wprowadze-
nia do art. 146 § 1 p.p.s.a. odestania do odpowiedniego stosowania
art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a., zmieniono brzmienie § 2 analizowanego
artykutu. Polegalo to na zastapieniu zwrotu ,w sprawach, o ktérych
mowa w § 1” sformulowaniem ,w sprawach skarg na akt lub czynnos¢,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4”. Niewatpliwie celem prawodawcy byto

3 Zob. M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, Komentarz do art. 146,
w: Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. R. Hausera,
M. Wierzbowskiego, Warszawa 2017, s. 671.

31 Por. Z. Kmieciak, Efektywnosé..., s. 29.

2 Artykut 3 pkt 3 Ustawy z dnia 16 XI 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.Nr 217, poz. 1590).

3 Artykut 1 pkt 39 Ustawy z dnia 9 IV 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. poz. 658).
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wylaczenie mozliwosci stosowania art. 146 § 2 p.p.s.a. w przypadkach,
gdy przedmiotem skargi sa akty okreslone w art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a.**
Zmiana brzmienia unormowania spowodowala jednak, ze nie moze
by¢ juz zadnych watpliwosci, iz przepis ten znajduje zastosowanie, gdy
przedmiotem skargi jest okreslona forma aktywnosci organu w postaci
tzw. innego aktu lub czynnosci. Obecnie nawet T. Wo$ przyznaje, ze
ze wzgledu na modyfikacje tresci art. 146 § 2 p.p.s.a. dotychczas pre-
zentowana przez niego wykladnia tego przepisu stala sie watpliwa®.

Trzeba zatem stwierdzi¢, ze w kazdym wyroku uwzgledniajacym
skarge na akt lub czynnos¢ z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. musi zosta¢ za-
stosowana jedna z sankcji wskazanych w art. 146 § 1 p.p.s.a. Moze jej
jednak towarzyszyc¢ uznanie przez sad uprawnienia lub obowiazku wy-
nikajacych z przepiséw prawa. Jak bowiem trafnie zauwaza Z. Kmieciak,
orzeczenie to zapewnia ,fakultatywna i subsydiarna ochrone skarzace-
mu, sprzezona z uchyleniem aktu albo stwierdzeniem bezskutecznosci
czynnosci zaskarzonych do sadu administracyjnego”*. Mozliwos¢ jed-
noczesnego orzeczenia na podstawie dwdch paragrafow art. 146 p.p.s.a.
dopuszczaja réwniez B. Dauter”” oraz K. Klonowski®*.

2. Charakterystyka orzeczenia wydanego
na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a.

2.1.Istota i funkcja

W doktrynie nie ma zgody co do tego, jaka role pelni orzeczenie o uzna-
niu uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepiséw prawa.
W ocenie J.P. Tarny zastepuje ono ,rozstrzygniecie organu administra-
¢ji”¥’. Zdaniem T. Wosia wyrok, o ktérym mowa w art. 146 § 2 p.p.s.a.,

3 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, druk sejmowy nr 1633/VII kadencja, s. 19.

¥ Zob. T.Wos, Komentarz do art. 146, w: Prawo o postgpowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wosia, Warszawa 2016, s. 863.

% Z.Kmieciak, Czy sqdy administracyjne stosujq przepisy prawa materialnego?, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 14.

3 Zob. B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018,
s.362-363.

3 Zob. K. Klonowski, Kontrola sgdowoadministracyjna ,innych aktéw lub czynnosci z za-
kresu administracji publicznej dotyczgcych uprawnieri lub obowigzkdw, wynikajgcych z przepiséw
prawa” z art. 3 § 2 pkt 4 p.s.a., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 5, s. 62 i n.

% J.P. Tarno, Prawo..., s. 379.
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,W istocie spelnia funkcje decyzji administracyjnej wydawanej w po-
stepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym”’. W gruncie rzeczy
podobny poglad wyrazit A. Skoczylas, stwierdzajac, ze w analizowanym
orzeczeniu ,nastepuje konkretyzacja i realizacja norm prawa admi-
nistracyjnego, przez ktéra dochodzi do autorytatywnego orzeczenia
o skutkach prawnych ustalonego w [...] sprawie stanu faktycznego”.

Odmienne stanowisko w tej kwestii zajmuje Z. Kmieciak, ktory jest
zdania, ze wyrok z art. 146 § 2 p.p.s.a. wykazuje podobienstwo do
instytucji declaratory judgement (declaration) wystepujacej w systemach
common law. Polega ona na potwierdzeniu w sposéb wiazacy sytuacji
prawnej zainteresowanego podmiotu bez wyciagania konsekwencji wo-
bec strony pozwanej*>. W ocenie autora ,[u]znanie — na podstawie
art. 146 § 2 p.p.s.a. — uprawnienia (obowiazku) wynikajacego z przepisu
prawa przybiera postac¢ orzeczenia deklaratoryjnego, ktére w sposéb
wiazacy stwierdza istnienie okreslonego stanu prawnego” wywotanego
bezposrednim dzialaniem normy prawnej. Dlatego tez orzeczenie to
trudno jest traktowac jako przejaw konkretyzacji prawa w tradycyjnym
rozumieniu tego stowa®.

Formulujac powyzsze tezy, Z. Kmieciak wychodzi z zalozenia, ze
uprawnienia lub obowiazki, ktére moga by¢ przez sad uznane na pod-
stawie art. 146 § 2 p.p.s.a., powstaja z mocy prawa*. Mozna sie jednak
zastanawia¢, czy wlasciwa jest tak waska interpretacja zawartego we
wspomnianym przepisie zwrotu ,wynikajace z przepisow prawa’. Bez
watpienia przyjac nalezy, ze ma on takie samo znaczenie jak analogicz-
ne sformutowanie zawarte w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Warto wspomnie,
ze gdy wprowadzano do systemu prawa kategorie tzw. innych aktéw lub
czynnosci, ustawodawca swiadomie zrezygnowat z uzycia w projekto-
wanym przepisie wyrazu ,bezposrednio” przy stowie ,wynikajacych”.
Ponadto ze wzgledu na cel istnienia regulacji z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
ktérym jest zwiekszenie zakresu sadowej kontroli administracji pu-
blicznej, okreslenie to powinno by¢ rozumiane szeroko. Sporo racji jest
zatem w twierdzeniu, ze wskazuje ono po prostu, iz uprawnienia lub

40 T, Wos, Komentarz do art. 146, s. 863.

1 A. Skoczylas, Glosa do uchwaly skladu siedmiu sedziéw NSA z 4 11 2008 r., I OPS 3/07,
,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2008, nr 7-8, poz. 89, s. 597.

42 Zob. Z. Kmieciak, Efektywnosc..., s. 29-30.

¥ Zob. Z. Kmieciak, Czy sgdy..., s. 14-15.

4 Zob. Z. Kmieciak, Efektywnosé..., s. 28-29.

% Por. J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 92-93.
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obowiazki musza mie¢ bezposrednie badz posrednie oparcie w prze-
pisach prawa*.

W zwiazku z powyzszym nie jest poprawne twierdzenie, ze obo-
wiazywanie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. stuzy tylko temu, aby jednostka mo-
gla zlozy¢ skarge do sadu na akt lub czynnos¢ z zakresu administracji
publicznej uniemozliwiajace jej prawidtowa realizacje uprawnien lub
obowiazkdéw, ktére wynikaja wprost z przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego. Stusznie zauwaza sie w doktrynie, Ze wspomniane
uprawnienia lub obowiazki moga tez wynika¢ z aktéw konkretyzujacych
przepisy prawne (np. z decyzji administracyjnych)?.

Nalezy tez wspomnie¢ o pewnej kategorii spraw administracyjnych
zalatwianych na wniosek zainteresowanego w formie aktu lub czynno-
$ci dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw przewidzianych w prze-
pisach prawa, ktére — ze wzgledu na brak podstawy prawnej — nie sa
konkretyzowane w drodze decyzji administracyjnej, jednakze wymagaja
swoistej indywidualizacji. W jej efekcie moze dojs¢ do pozytywnego
zalatwienia sprawy, ktore sprowadza sie do dokonania okreslonej czyn-
nosci (bedacej wyrazem realizacji sformutowanej przez organ, lecz nie-
uzewnetrznionej normy jednostkowo-konkretnej) albo do negatywnego
zalatwienia sprawy polegajacego na wyrazeniu przez organ odmowy
podjecia zadanego dzialania. W tym miejscu warty podkreslenia jest
fakt, iz od samego poczatku dostrzegano, ze kategorie przedmiotu skar-
gi w postaci tzw. innych aktéow lub czynnosci ustanowiono nie tylko
w celu umozliwienia jednostce kwestionowania samej poprawnosci
dzialan dokonywanych przez organy administracji, ale tez — i to przede
wszystkim - po to, aby istniala mozliwos¢ zaskarzenia do sadu odmowy
ich podjecia®.

Przepis prawa moze przewidywac dla tego rodzaju odmowy forme
decyzji administracyjnej (np. odmowa udostepnienia informacji pu-
blicznej*’, odmowa wpisu do rejestru ztobkéw i klubéw dzieciecych®)

4 Por. ibidem, s. 93.

¥ Por. np.: E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 14 VIII 2002 r., I SA/Gd 4182/01,
,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2003, nr 10, poz. 135, s. 563-564; M. Bogusz, Glosa do
postanowienia WSA w Bydgoszczy z 15 VII 2005 r., Il SAB/Bd 23/04, ,Orzecznictwo Sadéw
Polskich” 2006, nr 3, poz. 30, s. 141.

4 Por. J. Swiqtkiewicz, op. cit., s. 92.

* Artykut 16 ust. 1 Ustawy z dnia 6 IX 2001 1. o dostepie do informacji publicznej
(tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1429 ze zm.), dalej ,u.d.i.p."

5 Artykut 34 Ustawy z dnia 4 I1 2011 r. o opiece nad dzieémi w wieku do lat 3 (tekst
jedn. Dz.U. 2019, poz. 409).
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albo stanowi¢, ze stuzy od niej skarga na zasadach i w trybie okreslonych
dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.’!
Jezeli jednak z przepiséw prawa nie wynika, w jakiej formie organ wy-
raza odmowe dokonania czynnosci, ktéra zakwalifikowa¢ mozna jako
czynnos¢ z zakresu administracji publicznej dotyczaca uprawnien lub
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, to nalezy przyja¢, ze
odmowa taka jest aktem, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Trze-
ba jednak zaznaczy¢, iz czesto prezentowane sa odmienne poglady, ze
powinna ona zawsze przybiera¢ posta¢ decyzji administracyjnej®* albo
ze stanowi przejaw bezczynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.”

Gdy sad, w wyniku uwzglednienia skargi, uchyla analizowany tu
akt odmowy, moze tez skorzysta¢ z kompetencji wskazanej w art. 146
§ 2 p.p.s.a., a wiec uzna¢ uprawnienie wynikajace z przepiséw prawa,
ktére organ ocenil jako nieprzystugujace skarzacemu, co skutkowato
odmowa podjecia wlasciwej czynnosci. Wydajac wyrok o powyzszej
tresci, sad formutuje norme indywidualna, ktéra zrealizowa¢ musi organ
administracji publiczne;j.

Nie mozna zgodzi¢ sie zaréwno z zaprezentowanym przez J.P. Tarne
stwierdzeniem, ze orzeczenie wydane na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a.
,zastepuje akt lub czynnos$¢ organu administracji”, jak i z wyrazo-
nym przez K. Klonowskiego pogladem, Ze analizowany rodzaj wyroku
,zastepuje dziatania organu administracji publicznej, ktére powinny
byly nastapi¢ w ramach realizacji czy tez respektowania uprawnien
lub obowiazkéw jednostki wynikajacych z przepisow prawa’. Orze-
czenie z art. 146 § 2 p.p.s.a., jako wiazaca dla organu wypowiedz sadu
w kwestii uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa,
wyznacza jedynie kierunek dziatan organu. Jezeli na przyklad sad uzna
uprawnienie skarzacego do wgladu w okreslone dokumenty, to bedzie

51 Zob. art. 16 ust. 2 oraz art. 19 ust. 3 Ustawy z dnia 10 VII 2015 r. o wspieraniu zréw-
nowazonego rozwoju sektora rybackiego z udzialem Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego (tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1267 ze zm.); art. 10h ust. 7 Ustawy z dnia
221X 2006 r. 0 uruchamianiu srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej prze-
znaczonych na finansowanie wspdlnej polityki rolnej (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 221).

52 Zob. np.: postanowienie NSA z 27 X12015r., sygn. I OSK 2741/15, LEX nr 1989907;
wyrok NSA z 151V 2015 r., sygn. I OSK 542/13, LEX nr 1798154.

% Zob. np.: A. Krawczyk, Wykonalnosé aktu i czynnosci organu administracji publicznej,
Warszawa 2013, s. 247; W. Chroscielewski, Glosa do wyroku NSA z 27 X 2015 r., Il OSK
269/15, ,0Orzecznictwo Saddéw Polskich” 2016, nr 7-8, poz. 75,s.1051-1052.

54 1.P. Tarno, Orzeczenia sgdowe, s. 605.

% K. Klonowski, op. cit., s. 63.
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ono moglo zosta¢ urzeczywistnione dopiero, gdy organ udostepni za-
interesowanemu stosowne materiaty. Wyrok sadu nie zastapi zatem
Czynnosci organu.

Orzeczenie, o ktérym mowa w art. 146 § 2 p.p.s.a. — zdaniem K. Klo-
nowskiego — ,wypelnia w pewien sposéb funkcje oceny prawnej’, po-
niewaz nawet gdyby byta ona zawarta w wyroku, to nie bedzie wywo-
tywac skutku przewidzianego w art. 153 p.p.s.a., gdyz postepowanie
sadowoadministracyjne nie jest w tym przypadku poprzedzone admi-
nistracyjna procedura jurysdykcyjna®. Wydaje sie jednak, ze nie nalezy
zaciera¢ réznicy miedzy wspomnianymi instytucjami, z ktérych jedna
stanowi element sentencji wyroku, a druga — czes¢ jego uzasadnie-
nia. Poza tym trudno zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze organ nie bedzie
zwiazany wyrazona przez sad ocena prawna tylko z tego powodu, ze
zaskarzone dzialanie nie byto podjete w ramach sformalizowanego
postepowania administracyjnego.

Jeszcze inna funkcje analizowanego orzeczenia dostrzega A. Skoczy-
las, twierdzac, ze w sprawach dotyczacych dochodzenia okreslonych
roszczen publicznoprawnych moze ono ,petnic role swoistego preju-
dykatu w postepowaniu cywilnym”’. Taka koncepcje krytykuje jednak
Z. Kmieciak, zauwazajac, ze koniecznos¢ zabiegania o ochrone przed
dwoma réznymi sadami jest rozwiagzaniem bardzo niekorzystnym dla
jednostki®®.

2.2. Fakultatywny charakter

W art. 146 § 2 p.p.s.a. ustawodawca postuzyt sie okresleniem ,sad moze”.
Literalna wyktadnia wspomnianego unormowania prowadzi do wniosku,
ze sad ma wylacznie mozliwo$¢ podjecia tego rodzaju orzeczenia, a wiec
pozostawiono to jego uznaniu®. Jest to jednak zbyt uproszczony sposéb
rozumienia przepisu. Sformulowanie wskazujace na fakultatywnos¢
analizowanej kompetencji nalezy interpretowac przede wszystkim jako
dopuszczalnos$¢ wydania wyroku o cechach wciaz niestandardowych

56 Ibidem.

> A. Skoczylas, op. cit., s. 597.

5 Zob. Z. Kmieciak, Glosa do uchwaly sktadu siedmiu sedziéw NSA z 4 11 2008 r., I OPS
3/07, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2008, nr 5, poz. 51, s. 351-352.

% Por. M. Jaskowska, Wyroki sadow administracyjnych, w: M. Jaskowska, M. Masternak,
E. Ochendowski, Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2010, s. 223; por. tez
np. wyrok WSA we Wroctawiu z 15 XII 2011 r., sygn. IIl SA/Wr 357/11, LEX nr 1154659.
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dla polskiej procedury sadowoadministracyjnej. Innymi stowy, tres¢
normy prawnej zawartej w art. 146 § 2 p.p.s.a. powinna by¢ odczytywana
jako wyrazne przyzwolenie dla sadu na podjecie okreslonego w tym
przepisie rozstrzygniecia o charakterze merytorycznym. Nie oznacza
to jednak, ze wskazane orzeczenie stanowi obligatoryjny komponent
sentencji wyroku w kazdym przypadku uwzglednienia skargi na tzw.
inny akt lub czynnos¢®. Charakter sprawy moze przesadzac o tym, ze
wyrok wydany wylacznie na podstawie art. 146 § 1 p.p.s.a. jest rozstrzyg-
nieciem kompletnym®'.

Potrzeba orzeczenia na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a. aktualizuje sie
przede wszystkim wéwczas, gdy do osiagniecia stanu, w ktérym prawa
jednostki nie beda naruszane, konieczne jest nie tylko zastosowanie
sankcji przewidzianej w art. 146 § 1 p.p.s.a., ale tez dokonanie przez
organ czynnosci, ktérej podjecia nielegalnie odmoéwit (np. wydanie
dokumentu) badz wprowadzenie konkretnej korekty naruszajacych
prawo dziatari organu (np. zmiana nieprawidtowych danych w ewiden-
cji, wiasciwe obliczenie wysokosci danej optaty). Ponadto sad powinien
postuzyc¢ sie analizowanym uprawnieniem jurysdykcyjnym, gdy organ
nie mial prawa podejmowac zaskarzonego aktu lub czynnosci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., gdyz w istocie bylo to dzialanie pole-
gajace na zadaniu od jednostki okreslonego zachowania, do ktérego,
zgodnie z prawem, nie jest zobligowana (np. organ wezwat jednostke
do uiszczenia okreslonej optaty, od ktoérej jednostka ta jest ustawowo
zwolniona).

Nalezy jednak pamieta¢, ze moga wystepowac sytuacje, kiedy teore-
tycznie mogtaby by¢ wykorzystana kompetencja bedaca przedmiotem
niniejszych rozwazan, ale zgromadzony materiat dowodowy nie po-
zwala sadowi na jednoznaczne ustalenie okolicznosci sprawy. W takich
warunkach wydanie orzeczenia o uznaniu uprawnienia lub obowiazku
wynikajacych z przepiséw prawa jest niemozliwe®.

% Odmienny poglad prezentuje K. Klonowski, ktéry uwaza, ze ten element sentencji
wyroku mozna traktowac jako obligatoryjny, gdyz jest to uzasadnione interesem skar-
Zacego (K. Klonowski, op. cit., s. 63).

1 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z 18 T 2018 r., sygn. II SA/Kr 1241/17, LEX
nr 2440209, w ktérym sad stwierdzit bezskutecznosé czynnosci wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkéw polegajacej na wpisaniu budynku mieszkalnego do wojewddzkiej
ewidencji zabytkow.

62 Zob. np.: wyrok WSA w Kielcach z 10 III 2016 r., sygn. II SA/Ke 1151/15, LEX
nr 2025949; wyrok WSA w Warszawie z 29 X 2015 r., sygn. II SA/Wa 369/15, LEX
nr 1966989.
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Biorac pod uwage powyzsze wzgledy, nie mozna zaaprobowac sfor-
mutowanego przez K. Klonowskiego postulatu zmiany regulacji prawnej,
tak aby w przypadku uwzglednienia skargi na akt lub czynnos¢ z art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. na sadzie ciazyl obowiazek ujmowania w sentencji
wyroku elementu o charakterze merytorycznym®. Obecna redakcja
art. 146 § 2 p.p.s.a. jest prawidtowa, poniewaz pozwala na dostosowanie
tresci rozstrzygniecia do okolicznosci i specyfiki danej sprawy.

2.3.Orzeczenia o podobnej tresci

Zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie spotka¢ mozna wypowiedzi
$wiadczace o tym, ze zwrot ,orzeczenie o istnieniu uprawnienia lub
obowiazku” bywa traktowany jako synonim sformutowania ,uznanie
uprawnienia lub obowiazku”®*. Nie jest to zaskakujace, poniewaz okre-
$lenie ,uznac¢” oznacza ,dojs¢ do wniosku, Ze cos jest stuszne, wlasciwe,
konieczne, obowiazujace; orzec”. Mozna je tez odczytywac jako ,stwier-
dzi¢ jakis stan, fakt; potwierdzi¢ cos”®. Zasadne jest zatem przyjecie sze-
rokiego rozumienia sformulowania ,uznac¢ uprawnienie lub obowiazek”
zawartego w art. 146 § 2 p.p.s.a. Obejmuje ono znaczeniowo ,orzeczenie
o istnieniu”, a takze ,stwierdzenie” uprawnienia lub obowiazku.
Powyzsza konstatacja ma ogromne znaczenie przy interpretacji art. 149
p.p.s.a. Stosownie do jego § 1 pkt 2 sad, uwzgledniajac skarge na bezczyn-
nos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania (w sprawach okreslonych
wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), moze zobowiazac organ ,do stwierdzenia albo
uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepisow prawa”.
Kierowanie sie zalozeniem racjonalnego ustawodawcy prowadzitoby do
postawienia tezy, ze mamy tu do czynienia z kompetencja szersza niz
przewidziana w art. 146 § 2 p.p.s.a., poniewaz ,stwierdzenie” uprawnienia
(obowiazku) traktowane jest jako alternatywa dla jego ,uznania”. Poza
tym mowa jest tu o ,zobowiazaniu organu” do pewnego zachowania.
Wydaje sie jednak, ze uprawnienie jurysdykcyjne z art. 149 § 1
pkt 2 p.p.s.a. jest po prostu odpowiednikiem kompetencji przewidzianej
w art. 146 § 2 p.p.s.a., wykorzystywanym w innych okolicznosciach —
a konkretnie méwiac — w sytuacji kiedy organ pozostaje w stanie

63 Zob. K. Klonowski, op. cit., s. 66.

64 Zob. np.: wyrok NSA 15112010 r., sygn. TOSK 672/09, LEX nr 591315; M. Jagielska,
J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, Komentarz do art. 146, s. 671.

85 Stownik jezyka polskiego, t. 3, pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1981, s. 642.
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bezczynnosci lub przewlekle prowadzi postepowanie. Réznica tkwi
w formie wypowiedzi sadu. Doszukiwanie sie innych odmiennosci
mialoby charakter rozwazan czysto teoretycznych.

Osobliwe rozwiazanie zostato przyjete w art. 149 § 1b p.p.s.a. Przepis
ten przewiduje, ze sad, w przypadku, o ktérym mowa w § 1 pkt 11i 2
(a wiec réwniez w razie zobowiazania organu do stwierdzenia albo
uznania uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z przepiséw pra-
wa), moze ponadto orzec o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub
obowiazku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uza-
sadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego.
Kompetencje te wykorzystano np. do orzeczenia o istnieniu uprawnie-
nia do przyznania wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw poniesionych
z tytulu pelnienia funkcji kuratora ustanowionego dla osoby nieznanej
z miejsca pobytu®®. Orzeczenie to znalazlo sie w wyroku, w ktérym
zastosowano art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Trudno jednak wyobrazi¢ sobie,
aby w praktyce zaistniata potrzeba jednoczesnego wykorzystania przez
sad uprawnien z art. 149 § 1 pkt 2 i art. 149 § 1b p.p.s.a.

Przed nowelizacja z dnia 9 kwietnia 2015 r. w przypadku niewykona-
nia wyroku wydanego na podstawie art. 146 § 112 p.p.s.a. strona mogta
wnies¢ skarge, w ktdrej zawarte jest zadanie wymierzenia organowi
grzywny. Takie prawo dawat jej art. 154 § 1 p.p.s.a. Sad, uwzgledniajac
wspomniana wyzej skarge, oprécz nalozenia grzywny, mogt tez orzec
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowiazku, jezeli pozwalal
na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasadnionych watpliwosci oko-
liczno$ci jej stanu faktycznego i prawnego (art. 154 § 2 p.p.s.a.). Obecnie
skarga z art. 154 § 1 p.p.s.a. moze zosta¢ wniesiona tylko w razie niewy-
konania wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania. Wobec tego srodek ten nie ma zastosowania
w sytuacji, kiedy organ nie wykonuje wyroku z art. 146 § 2 p.p.s.a.

3. Praktyka orzekania przez sady
na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a.
Whbrew temu, ze w nauce - o czym byta juz mowa — nadal czesto pre-

zentowany jest poglad o samodzielnosci podstawy wyroku z art. 146 § 2
p.p-s.a., sady traktuja orzeczenie o uznaniu uprawnienia lub obowiazku

6 Zob. wyrok WSA w Kielcach z 20 VII 2016 1., sygn. II SAB/Ke 40/16, LEX nr 2105461.
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wynikajacych z przepisow prawa jako element, ktéry uzupeinia wyrok
uchylajacy akt badz stwierdzajacy bezskutecznos$¢ czynnosci®. Wytacz-
nie incydentalnie sady administracyjne, orzekajac na podstawie art. 146
§ 2 p.p.s.a., nie odnosza sie jednoczesnie w sentencji wyroku do zaskar-
zonego aktu lub czynnosci w mysl art. 146 § 1 p.p.s.a.®® Mamy zatem
do czynienia z rozmijaniem sie pogladéw sporej czesci piSmiennictwa
z praktyka orzecznicza. Dzieje sie tak dlatego, ze przy rozpatrywaniu
konkretnych spraw ujawniaja si¢ mankamenty upowszechnionej kon-
cepcji teoretycznej. Sady najwyrazniej kieruja sie stusznym zalozeniem,
ze nie mozna podjac rozstrzygniecia wylacznie na podstawie art. 146 § 2
p.p-s.a., poniewaz orzeczenie takie nie zawiera niezbednego elementu
w postaci odniesienia sie sadu do przedmiotu skargi.

Najwiecej wyrokéw, w ktorych sady skorzystaly z kompetencji ju-
rysdykcyjnej okreslonej w art. 146 § 2 p.p.s.a., dotyczy spraw ze skarg
na odmowe zwrotu czesci oplaty za wydanie karty pojazdu uiszczonej
na podstawie § 1 ust. 1 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
28 lipca 2003 r. w sprawie wysokosci oplat za karte pojazdu®, ktérego
niezgodnos$¢ z aktami wyzszego rzedu stwierdzil Trybunal Konstytu-
cyjny (TK)”. Konieczne jest zasygnalizowanie, ze kwalifikacja takiej
odmowy do kategorii okreslonej w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. wywoluje duze
kontrowersje”. Abstrahujac jednak od wskazanych watpliwosci, nalezy
zwroci¢ uwage, ze znaczna liczba wyrokéw wydanych w tym rodzaju
spraw pozwala na formutowanie ogélnych wnioskéw co do praktyki sto-
sowania art. 146 p.p.s.a. Przede wszystkim orzeczenia te charakteryzuje
duza niejednolitos¢ ksztattu sentencji. W licznych wyrokach odmowa
zwrotu czesci oplaty za karte pojazdu zostata zakwalifikowana jako akt
i w zwiazku z tym zastosowano sankcje polegajaca na jego uchyleniu’.
W wielu przypadkach przyjeto jednak, ze taka odmowa jest czynnoscia,

7 Zob. np.: wyrok WSA w Gliwicach z 15 III 2016 r., sygn. IV SA/Gl 1073/15,
LEX nr 2017368; wyrok WSA w Lublinie z 17 XI 2011 r., sygn. III SA/Lu 477/11, LEX
nr 1154231.

68 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z9 V2016, sygn. I SA/Kr211/16, LEX nr 2049935.

% Dz.U. Nr 137, poz. 1310 ze zm.

7 Wyrok TK z 17 12006 r., sygn. U 6/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 3.

7t Zob. uchwate sktadu siedmiu sedziéw NSA z 4 II 2008 r., sygn. I OPS 3/07,
ONSAiIWSA 2008, nr 2, poz. 21 oraz krytyczne glosy do tej uchwaly: Z. Kmieciaka,

,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2008, nr 5, poz. 51, s. 343 i n., a takze K. Defecinskiej
i A. Kubiak, ,Panistwo i Prawo” 2008, z. 6, s. 133 i n.

72 Zob. np.: wyrok WSA w Lublinie z 23 III 2017 r., sygn. IIl SA/Lu 989/16, LEX

nr 2333767; wyrok WSA w Lodzi z 6 IX 2016 r., sygn. [Il SA/Ld 484/16, LEX nr 2120346.
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i dlatego stwierdzono jej bezskutecznos¢”?. Odnalez¢é mozna takze
wyroki, w ktérych sad orzekl o ,uchyleniu czynnosci””*, co ewidentnie
nie znajduje uzasadnienia w tresci art. 146 § 1 p.p.s.a.”” Ponadto gdy
sady decyduja sie na skorzystanie z przewidzianej w art. 146 § 2 p.p.s.a.
kompetencji, orzekaja badz o uznaniu obowiazku organu dokonania
na rzecz skarzacego zwrotu czesci tej oplaty’®, badz — duzo rzadziej -
0 uznaniu uprawnienia skarzacego do otrzymania zwrotu okreslonej
kwoty””. Zréznicowanie tresci rozstrzygnie¢ w analogicznych sprawach
$wiadczy o tym, ze brak wypracowania sp6jnej koncepcji teoretycznej
co do metody wyrokowania na podstawie art. 146 p.p.s.a. rzutuje na
praktyke stosowania tego unormowania.

Warto wymieni¢ réwniez inne przyklady wykorzystania art. 146 § 2
p.p.s.a. Dzialajac na podstawie wskazanego przepisu, wojewddzkie sady
administracyjne uznaly miedzy innymi uprawnienie do: zwrotu kosztow
dojazdu do miejsca pelnienia stuzby’®; bezptatnego transportu i opieki
w czasie przewozu dziecka do szkoly”®; zwolnienia od optat abona-
mentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i telewizyjnych
za wskazany okres®’; wgladu do protokolu z konkursu na etatowego
cztonka samorzadowego kolegium odwotawczego®!; otrzymania prawa
jazdy niezawierajacego wpisu dotyczacego waznosci uprawnienia®;
uzyskania przez rzeczoznawce majatkowego dostepu do danych

73 Zob. np.: wyrok WSA w Szczecinie z 18 V 2017 r., sygn. II SA/Sz 296/17, LEX
nr 2302037; wyrok WSA w Gdansku z 12112009 r., sygn. III SA/Gd 453/08, LEX nr 483994.

7 Zob.np. wyrok WSA w Poznaniu z 4 XI 2009 r., sygn. II SA/Po422/09, LEX nr 557849.

7> Por. Z. Kmieciak, Glosa do wyroku WSA w Gdarisku z 19 XI1 2006 r., 111 SA/Gd 440/06,

,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2007, nr 10, poz. 115, s. 724.

76 Zob. np.: wyrok WSA w Olsztynie z 29 VI 2017 r., sygn. Il SA/Ol 448/17, LEX
nr 2313587; wyrok WSA w Poznaniu z 14 XII 2016 r., sygn. II SA/Po 663/16, LEX
nr2192377; wyrok WSA w Gliwicach z 21 X 2016 ., sygn. Il SA/G1 746/16, LEX nr 2158570.

77 Zob. np.: wyrok WSA w Bydgoszczy z 12 VII 2016 r., sygn. I SA/Bd 261/16, LEX
nr 2103798; wyrok WSA w Gdansku z 30 VI 2016 r., sygn. IIl SA/Gd 260/16, LEX
nr 2069066, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 13 X 2011 r., sygn. I SA/Go
440/11, LEX nr 1257446.

78 Zob. np.: wyrok WSA w Gdansku z 11 VI 2015 r., sygn. III SA/Gd 360/15, LEX
nr 1751347; wyrok WSA w Gliwicach z 12 X 2015 r., sygn. IV SA/GI 717/15, LEX
nr 1823175.

7 Zob. np.: wyrok WSA w Biatymstoku z 9 VIII 2016 r., sygn. Il SA/Bk 188/16, LEX
nr 2093290; wyrok WSA w Warszawie z 14 IV 2014 r., sygn. II SA/Wa 2048/13, LEX
nr 1467959.

8 Wyrok WSA w Szczecinie z 5 V 2016 r., sygn. II SA/Sz 42/16, LEX nr 2098538.

81 Wyrok WSA w Olsztynie z 19 X 2017 r., sygn. Il SA/O1 688/17, LEX nr 2390334.

82 Wyrok WSA w Szczecinie z 3 IX 2015 r., sygn. I SA/Sz 841/15, LEX nr 1814154.
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zawartych we wszystkich dowodach zmian w operacie ewidencyjnym
gruntéw i budynkéw™; uczestniczenia w danym dniu w posiedzeniu
rady osiedla*, a takze w posiedzeniu komisji rewizyjnej rady gminy®*’;
uzyskania doplaty do eksportu cukru®.

Mozna réwniez wskazac przypadki, gdy NSA — korzystajac z moz-
liwosci rozpoznania skargi na podstawie art. 188 p.p.s.a. — zastosowat
art. 146 § 2 p.p.s.a. Przyktadowo, sad ten uznat uprawnienie skarzacego
do wystawienia mu legitymacji dokumentujacej stopien niepelnospraw-
nosci¥, a takze uprawnienie do przypisania w ewidencji kierowcéw
naruszajacych przepisy ruchu drogowego okreslonej liczby punktéw
w miejsce nieprawidlowo przypisanych®.

Niezwykle rzadko wydawane sa wyroki, w ktorych sad, opierajac
sie na art. 146 § 2 p.p.s.a., odnosi sie do obowigzkéw skarzacego. Tego
rodzaju rozstrzygnieciem bylo na przyktad uznanie przez sad w jednym
z wyrokow braku obowiazku skarzacego uiszczania optat za korzystanie
z zezwolen na sprzedaz napojoéw alkoholowych w danym roku®, czy tez
uznanie w innym orzeczeniu, ze skarzacy nie ma obowiazku uiszcza¢
takiej oplaty w wysokosci przekraczajacej kwote ustawowo okreslona dla
przedsiebiorcéw rozpoczynajacych dzialalnos¢ gospodarcza polegajaca
na sprzedazy napojoéw alkoholowych®. Tre$¢ podanych jako przyktady
rozstrzygnie¢ nie odpowiada $cisle formule zawartej w art. 146 § 2 p.p.s.a.,
gdyz przepis ten nie przewiduje mozliwosci ,uznania braku obowiazku”.
Sady powinny zatem w inny sposéb skonstruowac tres¢ swych orzeczen.

W tym miejscu wieksze znaczenie ma jednak ogélne spostrzezenie,
ze mozliwos$¢ uznania na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a. obowiazku
skarzacego istnieje wowczas, gdy poprzez wniesienie skargi kwestio-
nowana jest prawidlowos¢ dziatan organu polegajacych na okresleniu
dla konkretnego podmiotu sposobu realizacji obowiazku wynikajacego
z przepiséw prawa (np. obliczenie wysokosci optaty za udostepnienie
informacji publicznej”!). Jednakze ze wzgledu na to, ze w praktyce skargi

8 Wyrok WSA w Gdanisku z 18 12008 r., sygn. Il SA/Gd 435/07, LEX nr 975304.

8 Wyrok WSA w Olsztynie z 14 IX 2017 r., sygn. Il SA/O1 529/17, LEX nr 2363567.

% Wyrok WSA w Krakowie z 27 X 2016 r., sygn. IIl SA/Kr 523/16, LEX nr 2151314.

86 Zob. np.: wyrok WSA w Warszawie z 2 II 2005 r., sygn. VI SA/Wa 591/04, LEX
nr 169326; wyrok WSA w Warszawie z 6 1 2005 r., sygn. VI SA/Wa 101/04, LEX nr 819299.

% Wyrok NSA z 251V 2014 r., sygn. ] OSK 2290/12, LEX nr 1480864.

8 Wyrok NSA z 13 11 2018 r., sygn. I OSK 777/16, LEX nr 2491669.

8 Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z 131V 2006 r., sygn. I SA/Ke 662/05, LEX nr 855246.

% Wyrok WSA w Kielcach z 19 V 2008 r., sygn. Il SA/Ke 158/08, LEX nr 507780.

o1 Artykut 15 ust. 1 u.d.i.p.
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wnoszone na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. najczesciej dotycza dzia-
tan organéw uniemozliwiajacych jednostce korzystanie z uprawnien?®,
art. 146 § 2 p.p.s.a. w zasadzie nie jest stosowany do uznawania obo-
wiazkéw skarzacego. Jezeli jednak sad zdecyduje sie orzec w taki sposob,
musi pamieta¢ o koniecznosci przestrzegania okreslonego w art. 134
§ 2 p.p.s.a. zakazu reformationis in peius. Nie mozna na przyklad uznac
obowiazku wniesienia okreslonej optaty w wysokosci wyzszej niz ob-
liczona wczesniej przez organ®.

Przepis art. 146 § 2 p.p.s.a. nie okresla, czyje uprawnienie lub obo-
wiazek moga zosta¢ uznane przez sad. Nie jest zatem jasne, czy cho-
dzi tu wylacznie o uprawnienia lub obowiazki jednostki czy réwniez
organu, ktérego dziatanie bylo przedmiotem zaskarzenia. W zwiazku
z tym zdarza sie, ze sady administracyjne wykorzystuja analizowana
kompetencje orzecznicza do tego, aby uzna¢ obowiazek organu ad-
ministracji publicznej. Oprécz wspomnianych wczesniej przypadkéow
uznania obowiazku organu dokonania na rzecz skarzacego zwrotu
czesci oplaty za karte pojazdu jako przyklady poda¢ mozna uznanie
obowiazku Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad do
wyplaty na rzecz skarzacego zaliczki w wysokosci okreslonego pro-
centu odszkodowania ustalonego decyzja wojewody® czy obowiazek
burmistrza do zorganizowania bezptatnego transportu i opieki w czasie
przewozu dziecka do konkretnej szkoly az do ukonczenia przez nie
6smej klasy szkoty podstawowe;j®.

W istocie funkcja tego rodzaju orzeczen jest wskazywanie wtasci-
wego sposobu zachowania sie organu, ktérego przejaw aktywnosci
okazal sie niezgodny z prawem. Zaprezentowana metoda formuto-
wania rozstrzygniecia bywa w praktyce wykorzystywana najprawdo-
podobniej dlatego, ze w poréwnaniu z orzeczeniem o uprawnieniach
skarzacego, wyrok w takim ksztalcie potencjalnie moze mie¢ wieksza
moc oddzialywania na organ. Wydaje sie jednak, ze sad, korzystajac
z kompetencji okreslonej w art. 146 § 2 p.p.s.a., powinien w sentencji
wyroku uznad uprawnienie lub obowiazek jednostki, a nie organu ad-
ministracji publicznej. Nawet jezeli z przepisu prawa wynika okreslony

92 Zob. przyktady tych aktow i czynnosci w: K. Klonowski, op. cit., s. 55in.

% Por. A. Ciesielska, Z problematyki zakazu reformationis in peius w postepowaniu sqdo-
woadministracyjnym, ,Studia Prawa Publicznego” 2017, nr 2, s. 144.

9 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 11 VI 2015 r., sygn. II SA/Go 224/15,
LEX nr 1749742.

% Wyrok WSA w Lodzi z 1712018 r., sygn. IIl SA/Ld 1097/17, LEX nr 2439405.
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obowiazek organu, sad w wyroku powinien uznac skorelowane z nim
uprawnienie skarzacego. Orzeczenie to ma bowiem dotyczy¢ sytuacji
prawnej podmiotu, ktéry wnoszac skarge, domaga sie ochrony swych
praw. Sad moze wypowiedzie¢ sie w kwestii obowiazkow organu, ktére
zwiazane sg z uznanymi na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a. uprawnie-
niami jednostki, ale powinien uczynic to w uzasadnieniu wyroku, gdyz
wyjasnienie, jakie konsekwencje dla organu niesie ze soba zastosowanie
art. 146 § 2 p.p.s.a., stanowi element oceny prawnej, o ktérej mowa
w art. 153 p.p.s.a.

Korzystanie przez sady z przyznanych im uprawnien do orzekania
merytorycznego ma kapitalne znaczenie w przypadku kontroli legal-
nosci aktow i czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., poniewaz
w odniesieniu do tej kategorii przejawow dzialania organéw istnieje
problem deficytu administracyjnego prawa procesowego®. Niedostatki
regulacji prawnej, znacznie obnizajace poziom ochrony praw jednost-
ki, moga by¢ wiec w pewnym stopniu rekompensowane mozliwoscia
wydania wyroku na podstawie art. 146 § 2 p.p.s.a. Dlatego tez w kaz-
dym przypadku, gdy zachodza przestanki stosowania analizowanego
przepisu, sad powinien orzec na jego podstawie. W praktyce zdarza sie
jednak, ze mimo braku przeszkéd do uznania w wyroku uprawnienia
lub obowiazku wynikajacych z przepisow prawa sady poprzestaja na
uchyleniu zaskarzonego aktu badz stwierdzeniu bezskutecznosci za-
skarzonej czynnosci”’. Na negatywna ocene zasluguja tez przypadki
skrajnie odmiennego dzialania sadu, polegajacego na nieuprawnionym
wykorzystaniu art. 146 § 2 p.p.s.a., wynikajacego z opacznego rozumie-
nia funkcji tego unormowania®.

% Szerzej o tym problemie: J. Chlebny, Zrédla administracyjnego prawa procesowego,
w: System prawa administracyjnego procesowego, pod red. G. Laszczycy, A. Matana, t. 1:
Zagadnienia ogdlne, pod red. G. Laszczycy, Warszawa 2017, s. 396 i n.

% Zob.np.: wyrok NSA z 22 X1 2017 r., sygn. TOSK 219/16, LEX nr 2419359, w ktérym
sad powinien uzna¢ uprawnienie skarzacego do udostepnienia mu zadanych danych
z ewidencji gruntéw i budynkéw; wyrok WSA w Gdarisku z 14 V 2015 r., sygn. 11l SA/
Gd 270/15, LEX nr 1760935, w ktérym sad powinien uzna¢ uprawnienie skarzacego do
wydania prawa jazdy niezawierajacego wpisu dotyczacego waznosci uprawnienia do
kierowania pojazdami kategorii B; wyrok WSA w Lublinie z 22 XII 2014 r., sygn. III SA/
Lu 617/14, LEX nr 1779874, w ktérym sad powinien uzna¢ uprawnienie skarzacego do
przystapienia do konkursu na stanowisko referendarza sadowego.

% Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z 16 VII 2009 r., sygn. IV SA/Po 228/09, LEX
nr 553437, w ktérym sad uznat obowiazek organu do wydania postanowienia odmawia-
jacego sporzadzenia odpisu protokolu z czynnosci zlozenia wyjasnien przez swiadka
za pomoca kserokopiarki bedacej na wyposazeniu urzedu.
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Podsumowanie

Na zakonczenie rozwazan trzeba wyraznie podkresli¢, ze art. 146 § 2
p.p-s.a. nie jest samodzielng podstawa wyroku, w ktérym sad uwzgled-
nia skarge na akt lub czynnos¢ wskazane w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Orzeczenie o uznaniu uprawnienia lub obowiazku wynikajacych z prze-
piséw prawa moze by¢ zawarte w sentencji wyroku, w przypadku gdy
sad uchyla akt albo stwierdza bezskutecznos¢ czynnosci na podstawie
art. 146 § 1 p.p.s.a. Jezeli wymaga tego charakter sprawy, a okolicznosci
jej stanu faktycznego i prawnego nie budza uzasadnionych watpliwosci,
sad powinien wykorzysta¢ kompetencje, o ktérej mowa w art. 146 § 2
p.p-s.a.

Nalezy wysunad postulat, aby sady administracyjne stosowaty wska-
zany wyzej przepis w kazdym przypadku, gdy spetnione sa przestanki
aktualizacji okreslonej w nim kompetencji. Maksymalizacja wykorzysta-
nia mozliwosci, jakie daje art. 146 § 2 p.p.s.a., a takze inne unormowania
pozwalajace na wydawanie w postepowaniu sadowoadministracyjnym
orzeczen merytorycznych, ma bowiem ogromne znaczenie dla zwiek-
szenia efektywnosci sadowej kontroli administracji publicznej. Jest to
rowniez niezwykle istotne dla wzrostu poziomu ochrony praw jedno-
stek pokrzywdzonych niezgodnymi z prawem dzialaniami organéw
wykonujacych administracje publiczna.

COMPETENCE OF THE ADMINISTRATIVE COURT TO RECOGNIZE
IN ITS JUDGMENT THE RIGHT OR OBLIGATION ARISING
FROM THE PROVISIONS OF LAW

Summary

The purpose of the article is to present the competence of the administrative court
indicated in Article 146 § 2 of the Act of 30 August 2002 — the Law on proceedings
before administrative courts (LPAC). In accordance with this provision, in matters
concerning complaints against an Act or an action related to public administra-
tion referred to in Article 3 § 2 point 4 of the LPAC, the court may recognize in its
judgment a right or an obligation arising from the provisions of law and may issue
arelevant decision in the matter if it first annuls the act or declares that the action is
with no legal effect pursuant to Article 146 § 1 of the LPAC. It must be emphasized
however, that Article 146 § 2 of the LPAC is not an independent basis for issuing
a judgment and the doctrine often presents differing views.

It should be assumed that the court may recognize the right or the obligation of
an individual that arises from the provisions of law if the nature of the case permits
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doing so and when the facts and the legal framework of the case do not raise rea-
sonable doubts. Unfortunately, judicial case studies show that this possibility is
rarely used. Furthermore, courts encounter numerous problems in applying Article
146 § 2 of the LPAC, most probably because of the huge controversy regarding this
procedural institution. Firstly, there is no consensus as to the function of the judicial
decision based on the provision in question, and the interpretation of its facultative
nature is also problematic.

In the author’s opinion administrative courts should use the competence referred
to in Article 146 § 2 of the LPAC more frequently. Such a change of practice would
increase the effectiveness of judicial review of public administration as well as will
enhance the level of protection of individual rights. The article also contains some
interesting examples of the application of Article 146 § 2 of the LPAC.

Keywords: administrative court proceedings — complaint to the administrative
court — other acts or actions related to public administration — recognition of the
right or obligation arising from the provisions of law



