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III. Z ORZECZNICTWA

KamiL Reczek*

Glosa do postanowienia
Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 6 lipca 2016 r., sygn. akt. | OSK 1516/16

Teza komentowanego orzeczenia

Postanowieniem z 6 lipca 2016 r., sygn. akt I OSK 1516/16 Naczel-
ny Sad Administracyjny (NSA) uznal, ze postepowanie inicjowa-
ne skarga, o ktérej mowa w art. 68 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
o kierujacych pojazdami’, jest postepowaniem administracyjnym
W sprawie uniewaznienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy,
ktore stosownie do art. 72 ust. 1 u.k.p. powinno by¢ zakonczone
decyzja administracyjna.

1. Stan faktyczny sprawy

Przed Marszatkiem Wojewddztwa Lubelskiego toczyto sie postepowa-
nie na skutek wniesionej skargi dotyczacej przebiegu egzaminu pan-
stwowego na prawo jazdy. W ocenie organu postepowanie wywolane
skarga okreslona w art. 68 ust. 1 u.k.p. ma charakter postepowania skar-
gowego regulowanego w przepisach Dziatu VIII Kodeksu postepowania
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administracyjnego?i nie jest tozsame z postepowaniem w przedmiocie
uniewaznienia egzaminu na prawo jazdy.

Egzaminator zwrdcit sie do organu z wnioskiem o wydanie kopii
z akt sprawy (zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi), jednakze
z uwagi na brak przymiotu strony nie otrzymal zadanych dokumen-
téw. W dalszej kolejnosci egzaminator wnidst do organu pismo majace
zblizony charakter do zazalenia na niezalatwienie sprawy w terminie.
Z uwagi na niejednoznaczny charakter pisma organ nie potraktowat go
jako zazalenia i nie przekazal Samorzadowemu Kolegium Odwotaw-
czemu w Lublinie. Na skutek niepodjecia przez organ dalszych dziatan
w sprawie egzaminator wni6st do Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego (WSA) w Lublinie skarge na bezczynno$¢, ktéra obejmowaé
miata niezatatwienie sprawy:.

WSA w Lublinie postanowieniem z 16 marca 2016 r., o sygn. akt III
SAB/Lu 3/16 odrzucit skarge. Sad uznat, ze skarzacy przed ztozeniem
skargi do sadu nie wyczerpal srodkéw zaskarzenia w postepowaniu
przed organem wiasciwym, stad skarga byta niedopuszczalna i podle-
gala na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi® odrzuceniu.

Skarzacy wnidsl skarge kasacyjna na wspomniane postanowienie,
w ktorej zarzucil naruszenie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zwiazku z art. 3
§ 2 pkt 9 p.p.s.a. polegajace na przyjeciu, Ze wniesiona skarga podlega
odrzuceniu oraz naruszenie art. 52 § 11 § 2 p.p.s.a. polegajace na bted-
nym przyjeciu, ze skarzacy przed wniesieniem skargi w przedmiotowej
sprawie nie wyczerpal wszystkich przystugujacych mu srodkéw zaskar-
zenia. W odpowiedzi na skarge kasacyjna organ podniost zarzut braku
kognicji sadéw administracyjnych do rozpoznawania spraw zwiazanych
z prawidlowoscia prowadzenia postepowania skargowego w trybie
przewidzianym przepisami Dziatu VIII k.p.a.

Przy podnoszeniu wspomnianego zarzutu pojawita sie watpliwos¢,
czy postepowanie skargowe wywotane przez egzaminowanego i ure-
gulowane w art. 68 ust. 1 u.k.p. jest jurysdykcyjnym postepowaniem
administracyjnym w przedmiocie uniewaznienia egzaminu panstwo-
wego na prawo jazdy.

2 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2013,
poz. 267), dalej ,k.p.a.”.

3 Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. 2012, poz. 270 ze zm.), dalej ,p.p.s.a..
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NSA postanowieniem z 6 lipca 2016 r., sygn. akt | OSK 1516/16 uchy-
lit zaskarzone postanowienie, uznajac istnienie kognicji sadu admini-
stracyjnego. W ocenie NSA postepowanie wywolane skarga okreslona
w art. 68 ust. 1 u.k.p. nie jest postepowaniem skargowym uregulowanym
w Dziale VIII k.p.a., lecz jurysdykcyjnym postepowaniem administra-
cyjnym w przedmiocie uniewaznienia egzaminu, natomiast egzami-
natorowi zgodnie z art. 68 ust. 1a u.k.p. przystuguje przymiot strony.

2. Ocena stanowiska wyrazonego przez NSA

Oceniajac teze, w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze ma ona
charakter przelomowy i istotny spotecznie, poniewaz dotyczy sprawy
powszechnej. Odnosi sie ona do charakteru srodka prawnego, ktéry
daje mozliwos¢ kwestionowania przebiegu egzaminu panstwowego na
prawo jazdy. Jednakze, mimo interpretacji wspomnianego przepisu na
korzys¢ obywatela, stanowisko takie nie moze by¢ aprobowane, gdyz
ustawodawca nie uprawnit osoby poddanej egzaminowi na prawo jazdy
do wszczecia takiego postepowania.

Konstrukcja sposobu kwestionowania wyniku egzaminu panstwo-
wego na prawo jazdy zostata uregulowana w u.k.p. w sposéb nietypowy
i poniekad krzywdzacy dla obywatela. Zgodnie z art. 72 ust. 2 u.k.p.
marszalek wojewddztwa w drodze decyzji administracyjnej uniewaznia
egzamin panstwowy z urzedu lub na wniosek dyrektora wojewddzkiego
osrodka ruchu drogowego. Brak jest prawa do zainicjowania takiego
postepowania przez samego egzaminowanego, ktérego potencjalne
prawa moga by¢ naruszone. Biorac pod uwage potencjalne mozliwosci
naruszenia zasad egzaminowania, ustawodawca uregulowat w art. 68
ust. 1 u.k.p. mozliwos¢ zlozenia przez egzaminowanego skargi dotycza-
cej egzaminu panstwowego, jednoczesnie nie precyzujac jej charakteru
prawnego, w szczegolnosci sposobu jej rozpoznania. Stad w orzecz-
nictwie pojawily sie watpliwosci, jaki rodzaj postepowania wszczyna
wspomniana skarga. M. Debski* wskazuje, Ze zgodnie z art. 67 ust. 1
u.k.p. marszatek wojewddztwa sprawuje nadzér nad przeprowadza-
niem egzamindéw panstwowych, w ramach ktérego rozpatruje skargi
dotyczace egzaminu. Skargi te utozsamia jako wynikajace z art. 221
§ 1 k.p.a., a wiec okreslone w Dziale VIII k.p.a. Biorac pod uwage te

* M. Debski, Ustawa o kierujacych pojazdami. Komentarz, LexisNexis 2013, el/LEX.
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kompetencje, skarge okreslona w art. 68 ust. 1 u.k.p. nalezy utozsamia¢
z okreslonag w art. 67 ust. 1 u.k.p. Uznajac zasadnos$¢ ztozonej skargi,
marszatek wojewddztwa poinformowany o nieprawidtowosciach ma
mozliwos¢ wszczecia postepowania z urzedu w przedmiocie uniewaz-
nienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy. W tym miejscu nalezy
zauwazy¢, ze zgodnie z zamystem prawodawcy w materii postepowania
administracyjnego postepowanie skargowe okreslone w dziale VIII k.p.a.
nie stuzy dochodzeniu przez obywatela swoich indywidualnych praw
i obowiazkéw administracyjnoprawnych. Jak powszechnie przyjmuje
sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych, skarga ta jest odformali-
zowanym srodkiem ochrony réznych intereséw jednostki, niedajacym
podstaw do uruchomienia dalszego trybu instancyjnego®. Tak wiec
niewatpliwie obywatel w sprawie, w ktorej wchodzi w relacje admini-
stracyjna z panstwem, a ktdérej celem jest ustalenie prawa do posiadania
prawa jazdy, powinien posiadac szersze srodki ochrony przed bledami
i nieprawidtowosciami, tym bardziej, Ze to on ponosi koszty przeprowa-
dzenia takowego egzaminu. Stad wniosek o krzywdzacym uregulowaniu
wspominanych przepiséw wydaje sie w pelni uzasadniony.

NSA uznal, ze skarga okreslona w art. 68 ust. 1 u.k.p. stanowi odreb-
ny $rodek od tej okreslonej w Dziale VIII k.p.a. Sad na potwierdzenie
zaprezentowanego pogladu zauwazyt, ze odrebnosci, jakimi sie cechuje,
wynikaja z terminu jej wniesienia oraz posredniego trybu (za posred-
nictwem dyrektora wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego). Sad
wskazal réwniez na koniecznos¢ uwzglednienia systemowej wykladni
wobec umieszczenia w art. 68 ust. 1a u.k.p. sformutowania ,egzaminator
jest strong postepowania administracyjnego prowadzonego w sprawie
uniewaznienia egzaminu na prawo jazdy”. Na podstawie usytuowania
przepisu mozna wywnioskowa¢, ze skarga okreslona w art. 68 ust. 1
u.k.p. wszczyna postepowanie w przedmiocie uniewaznienia egza-
minu. Finalnie NSA wskazal, ze mozliwos¢ wszczecia postepowania
o uniewaznienie egzaminu na prawo jazdy na podstawie art. 72 ust. 1
u.k.p. z urzedu lub na wniosek dyrektora wojewo6dzkiego osrodka ru-
chu drogowego stanowi jedynie alternatywna wobec art. 68 ust. 1 u.k.p.
przestanke wszczecia postepowania o uniewaznienie egzaminu.

Stanowisko NSA nie zastuguje na aprobate. Sad na potwierdze-
nie swojego stanowiska, ze skarga okreslona w art. 68 u.k.p. stanowi
$rodek odrebny, zauwaza, ze 14-dniowy termin stanowi ograniczenie

5 Postanowienie NSA z 16 IV 2013 1., sygn. akt I OSK 683/13, LEX nr 1320447.
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uprawnienia strony, ktére nie istnieje wobec skargi okreslonej w Dziale
VIII k.p.a. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze 14-dniowy termin
na wniesienie skargi nie jest obwarowany zadna sankcja. Z przepi-
soOw prawa nie wynikaja zadne konsekwencje jego niezachowania, co
$wiadczy o fakcie, Ze ma on jedynie charakter instrukcyjny. Z samej
istoty termin instrukcyjny to taki, ktérego niedotrzymanie nie powo-
duje skutkéw procesowych okreslonych w ustawie. W u.k.p. brak jest
takich skutkéw. W pismiennictwie i doktrynie réwniez nie wykazuje
sie przeciwskazania, aby termin instrukcyjny skierowany byt do strony
postepowania. Mozna wiec z cala pewnoscia uzna¢, ze termin ten ma
taki charakter. Faktowi temu niewatpliwie nie przeczy rowniez regulacja
zawarta w art. 54 ust. 2 u.k.p., ktéry nakazuje organowi przechowywac
zapis z praktycznej czesci egzaminu przez okres 21 dni od przeprowa-
dzenia egzaminu. Przepis ten ma charakter dowodowy. Brak zapisu
z praktycznej czesci egzaminu niewatpliwie utrudni ocene zasadnosci
skargi, lecz utrudnienia dowodowe nie maja wplywu na posiadane
przez egzaminowanego prawo do wywolania postepowania. Nalezy
rowniez mie¢ na uwadze fakt, ze moze zaistnie¢ sytuacja, w ktorej eg-
zaminowany zachowa 14-dniowy termin wniesienia skargi, natomiast
organ otrzyma ja po uptywie 21 dni od przeprowadzenia egzaminu,
np. wskutek opdznien w dziataniu operatora pocztowego lub nadania
skargi w innym kraju.

Uregulowanie posredniego trybu wnoszenia skargi w ocenie auto-
ra w zaden sposéb nie wplywa na odmienny charakter postepowania,
poniewaz adresatem skargi pozostaje nadal organ wtasciwy, a wiec
marszatek wojewédztwa. W tym miejscu warto zaznaczyé, ze zgodnie
art. 228 k.p.a. skarga skladana jest do organu wlasciwego, zas posredni
tryb jej wniesienia nie wplywa na zmiane jej adresata. NSA w gloso-
wanym orzeczeniu wydaje sie przeczyc¢ sobie, albowiem w pierwszej
kolejnosci dowodzi, ze wniesienie skargi za posrednictwem dyrekto-
ra wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego stanowi o odrebnosci
wobec skargi wynikajacej z Dziatu VIII k.p.a., a nastepnie stwierdza,
ze fakt wniesienia jej za posrednictwem dyrektora wojewddzkiego
osrodka ruchu drogowego nie podwaza jurysdykcyjnego charakteru
postepowania — a wiec nie ma zadnego znaczenia dla oceny, czy jest
to postepowanie administracyjne, ktére winno zakonczy¢ sie decyzja,
czy jest to postepowanie skargowe, ktére powinno zakonczyc¢ sie zawia-
domieniem. NSA wskazuje, ze specyfika postepowania w przedmiocie
oceny przebiegu egzaminu polega na tym, Zze dowody znajduja sie
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w posiadaniu dyrektora wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego - co
stanowi gléwna przyczyne do takiego trybu wniesienia skargi.

Odnoszac sie natomiast od argumentu zastosowania wyktadni syste-
mowej wynikajacej z dodanego art. 68 ust. 1a u.k.p., nalezy przyja¢, ze
dodanie w tym miejscu wspomnianego przepisu nie moze by¢ rozstrzy-
gajace dla oceny charakteru prawnego skargi. WSA w Lublinie w wyroku
z 15 listopada 2016 r., sygn. akt IIl SAB/Lu 17/16, rozpoznajac sprawe
glosowanego orzeczenia NSA, réwniez zauwazyl, ze przy zalozeniu
racjonalnosci ustawodawcy, trudno jest przyjmowag, ze w taki wtasnie
sposob, tj. poprzez zamieszczenie lakonicznego pojedynczego uregu-
lowania, ustawodawca chcial zmieni¢ ustawe, czy tez potwierdzi¢ nie
do konca jasny charakter skargi. Jak w dalszej kolejnosci zauwazyl sad,
dokonanie nowelizacji w taki spos6b uczynito stan ten jeszcze bardziej
niejasnym. Autor niniejszej glosy w pelni podziela taki sposéb rozumo-
wania — opieranie sie bowiem w niniejszej sprawie na wyktadni systemo-
wej pozwala zauwazy¢, ze prowadzi ona do zupelnie innych wnioskéw.

Wykladnia systemowa, ktorej punkt wyjscia stanowi art. 67 u.k.p.
okreslajacy srodki prawne, jakimi dysponuje marszatek wojewddztwa
w stosunku do egzaminéw panstwowych na prawo jazdy, wskazuje
na odrebnos¢ czynnosci polegajacych na rozpatrywaniu skarg doty-
czacych egzaminu (pkt 1) i uniewaznieniu egzaminu (pkt 4). Ustawo-
dawca w art. 67 ust. 1 u.k.p. wymienia 10 form nadzoru, a nastepnie
w kolejnych artykutach okresla ich zakres. Dochodzac do art. 72 ust. 2
u.k.p., ktéry okresla, w jaki sposob nastepuje uniewaznienie egzaminu
panstwowego, ustawodawca wskazuje, Ze moze nastapic to z urzedu
lub na wniosek dyrektora wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego.
Jak zauwazyl WSA w Lodzi w wyroku z 16 pazdziernika 2018 r., sygn.
akt III SA/Ld 475/18, nie ulega watpliwosci, ze gdyby intencja ustawo-
dawcy bylo, aby uniewaznienie egzaminu na prawo jazdy bylo mozliwe
takze na wniosek osoby, ktora ztozyta skarge okreslona w art. 68 ust. 1
u.k.p., to tres¢ art. 72 ust. 2 u.k.p. bytaby inna. Poglad ten podzielit
WSA w Lodzi w postanowieniu z 13 lipca 2022 r., sygn. akt III SAB/Ld
99/22, w ktérym sad nadal wskazuje, ze skarga, o ktérej mowa w art. 68
ust. 1 u.k.p., dostarcza marszatkowi wojewddztwa jedynie informacji
o przebiegu egzaminu, na podstawie ktérych moze on wszcza¢ z urze-
du postepowanie w sprawie jego uniewaznienia. Taki sposob regulacji
w ocenie autora wydaje sie prawidlowy z trzech powodéw.

Po pierwsze jest on w pelni logiczny i zgodny z zamystem ustawodaw-
cy, chociaz w znacznej mierze krzywdzacy dla osoby egzaminowanej.
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Jak wykazano powyzej, to wlasnie wyktadnia systemowa dowodzi, ze
skarga nie stanowi odrebnego srodka prawnego wobec skargi okreslo-
nej w Dziale VIII k.p.a.

Po drugie nalezy skonfrontowac¢ te interpretacje z przepisami obo-
wiazujacymi wczesniej. Jak wynikato z nieobowiazujacego juz § 32
Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 27 pazdziernika 2005 r.
w sprawie szkolenia, egzaminowania i uzyskiwania uprawnien przez
kierujacych pojazdami, instruktoréw i egzaminatoréw® regulujacego
m.in. zasady egzaminowania kandydatéw na kierowcow osoba, ktéra
przystapila do egzaminu panstwowego, mogla zgtaszac¢ za posrednic-
twem dyrektora osrodka egzaminowania do wlasciwego organu nadzo-
ru skargiizastrzezenia co do jego przebiegu i oceny. Tak wiec tryb wno-
szenia zastrzezen do wynikow egzaminu byt uregulowany w spos6b
postepowania skargowego okreslonego w Dziale VIII k.p.a., natomiast
zgodnie z art. 112 ust. 2 pkt 2 Ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. prawo
o ruchu drogowym’ (ktdrej zakres dotyczacy kierujacych pojazdami
zostal przeniesiony nastepnie w 2011 r. do u.k.p.) kompetencja organu
nadzoru bylo uniewaznianie egzaminu przeprowadzanego niezgodnie
z przepisami z urzedu. To stanowisko wobec dwczesnego stanu praw-
nego potwierdza rowniez postanowienie WSA z 21 maja 2008 r., sygn.
akt II SA/Bk 22/08, ktéry wskazuje, ze organ nadzoru sprawuje nadzor
okreslony w § 32 wspomnianego rozporzadzenia w trybie skargowym
okreslonym w Dziale VIII k.p.a. Natomiast — jak zauwaza K. Ziemski
w glosie® do wyzej wymienionego postanowienia — istnieje wyrazne
wskazanie, ze przystugujaca skarga stanowi superfluum, poniewaz i bez
tego przepisu k.p.a. pozwalatby na skorzystanie z tego trybu w odnie-
sieniu do egzaminu panstwowego na prawo jazdy.

Po trzecie warto rozwazy¢ ten przypadek w kontekscie zasad ogdl-
nych wynikajacych z k.p.a. Zgodnie z art. 233 k.p.a. skarga w sprawie
indywidualnej, ktéra nie byla i nie jest przedmiotem postepowania
administracyjnego, powoduje wszczecie postepowania, jezeli zostata
ztozona przez stroneg, jesli pochodzi od innej osoby, moze powodowac
wszczecie postepowania z urzedu. Regulacja ta nie wylacza mozliwosci
wszczecia postepowania z urzedu na skutek skargi zlozonej przez sama
strone. Jak zauwaza sie w orzecznictwie, kazde pismo, rowniez ztozone
jako doniesienie o potrzebie podjecia dziatann kontrolnych z urzedu,

¢ Dz.U. 2005 Nr 217, poz. 1834.
7 Dz.U 2005 Nr 108, poz. 908 ze zm.
8 Orzecznictwo Sadéw Polskich 2009/10/1030, el/LEX.
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wszczyna postepowanie administracyjne, gdy zawarte we wniosku za-
danie dotyczy indywidualnej sprawy zatatwianej w drodze decyzji, gdy
wniosek zlozony zostal przez osobe bedaca strona w rozumieniu art. 28
k.p.a., gdy wniosek odpowiadal warunkom formalnym i gdy organ, do
ktérego wniosek wplynal, byt wtasciwy w sprawie’. Tak wiec przepisy
k.p.a. — aktu prawnego regulujacego ogdlne normy postepowania ad-
ministracyjnego dopuszczaja zblizony mechanizm do tego, o ktérym
mowa w u.k.p., aby to skarga okreslona w Dziale VIIl k.p.a. (art. 68 ust. 1
u.k.p.) mogta zakomunikowa¢ organowi uprawnionemu (marszatkowi
wojewddztwa) konieczno$é wszczecia z urzedu w ramach swoich kom-
petencji postepowania administracyjnego (kompetencja marszatka wo-
jewoddztwa do prowadzenia postepowania administracyjnego w sprawie
uniewaznienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy).

Biorac pod uwage powyzsza argumentacje, glosowane orzeczenie
NSA nalezy oceni¢ krytycznie. Niewatpliwie stanowi ono interpretacje
przepiséw w sposob korzystny dla egzaminowanego, uprawniajac go
do wywolania postepowania administracyjnego w przedmiocie unie-
waznienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy, jednakze zamyst
ustawodawcy w znaczny sposéb odbiega od wykladni przedstawionej
przez NSA. Warto rowniez na koniec zauwaz’yé, ze oceniane postano-
wienie stanowi przyklad prawotworczej roli sadéw administracyjnych,
poniewaz w tej konkretnej sprawie postepowanie zainicjowane przez
egzaminowanego nabrato charakteru jurysdykcyjnego w przedmiocie
uniewaznienia egzaminu, mimo ze — jak dowodzono w glosie — usta-
wodaweca nie przewidziat w przepisach prawa takiego trybu.

GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF 6 APRIL 2016, 1 OSK 1516/16

Summary

In its judgment of 6 July 2016, I OSK 1516/16, the Supreme Administrative Court
ruled that proceedings initiated by the complaint referred in Art. 68 of the Act on
Vehicle Drivers by a person subjected to a driving test is an administrative proceed-
ing for the invalidation of the state driving test, which, pursuant to Art. 72 Clause 1
of the Act on Vehicle Drivers, should be concluded by an administrative decision.
This means that the test taker has the right to challenge the conduct of a driving
test in jurisdictional administrative proceedings, because he or she is entitled to
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initiate proceedings for its invalidation. It is a new, precedent-setting and favorable
view for the examinee. Although it is also socially significant, because it concerns
a common matter, it is impossible to agree with it, because in accordance with the
intention of the legislator, the examinee is not entitled to initiate such proceedings.
He or she only can signal in the complaint procedure specified in Section VIII of
the Act of 14 June 1960 the Code of Administrative Procedure to the voivodeship
marshal the need to initiate such proceedings ex officio.
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