Wyrok NSA z 2013-09-12

Sygnatura: 1l GSK 655/12

Status: prawomocne, konczace

Tre$¢ wyniku: Oddalono skarge kasacyjna

Sedziowie:

Jan Bata

Stanistaw Sliwa (sprawozdawca)

Zofia Przegalinska (przewodniczacy)

Symbole:

6532 Sprawy budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego

Hasla:

Transport

Sygnatury powiazane: |11 SA/Kr 201/11

Skarzony: Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

Powolane przepisy:

Dz.U. 2013 nr 0 poz 267 art. 104 par. 1

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego - tekst jednolity
Dz.U. 2012 nr 0 poz 270 art. 134 par. 1

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi - tekst jednolity.
Dz.U. 2012 nr 0 poz 1138 art. 8a ust. 1, ust. 2, ust. 4 pkt 3

Ustawa z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego - tekst
jednolity

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny w skfadzie: Przewodniczacy Sedzia NSA Zofia Przegalinska Sedzia NSA
Jan Bata Sedzia del. NSA Stanistaw Sliwa (spr.) Protokolant Karol Sienkiewicz po rozpoznaniu w dniu 12
wrzeénia 2013 r. na rozprawie w Izbie Gospodarczej skargi kasacyjnej M. P. od wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w K. z dnia 15 listopada 2011 r. sygn. akt III SA/Kr 201/11 w sprawie ze skargi
M .P. na decyzje Samorzagdowego Kolegium Odwotawczego w K. z dnia [...] listopada 2010 r. nr [...] w
przedmiocie umorzenia postepowania administracyjnego oddala skarge kasacyjng

Uzasadnienie

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 15 listopada 2011 r. sygn. akt III SA/Kr 201/11 Wojewodzki Sad
Administracyjny w K. oddalit skargg M. P. na decyzj¢ Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w K. z
dnia [...] listopada 2010 r. nr [...]w przedmiocie umorzenia postepowania w sprawie zwrotu za okres od [...]
listopada 2006 r. do [...] listopada 2008 r. kwoty 46.174,90 zt wraz z odsetkami tytutem dopftaty dla
przedsigbiorcy z tytutu stosowania ulg ustawowych w regularnej komunikacji autobusowe;.

Sad orzekat w nastgpujacym stanie sprawy:

W dniach [...] grudnia 2009 r. i [...] marca 2010 r. do Marszatka Wojewddztwa [...] wptynely pisma M. P.,
wykonujgcego regularne przewozy oséb, w ktorych przedsiebiorca wnioskowatl o wyroOwnanie "strat
poniesionych w przedmiocie doptat do biletow ulgowych". Przewoznik okreslit kwote roszczenia na
46.174,90 zt wraz z odsetkami za okres od listopada 2006 r. do konca 2008 r.

Po rozpatrzeniu powyzszych wnioskéw Marszatek Wojewddztwa [...] decyzjg z dnia [...] sierpnia 2010 r. nr
[...] umorzyt postepowanie w sprawie zwrotu za okres od [...] listopada 2006 r. do [...] listopada 2008 r.
kwoty 46.174,90 zt wraz z odsetkami, jako doplaty dla przedsigbiorcy M. P. z tytulu stosowania ulg
ustawowych w regularnej komunikacji autobusowej na podstawie ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o

uprawnieniach do ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 175,

.. § .
poz. 1440 ze zm.). Jako podstawe prawna decyzji organ wskazat art. 105 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego.
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W uzasadnieniu decyzji organ wskazat, ze w dniu [...] pazdziernika 2005 r. Marszatlek Wojewodztwa [...]
wydal decyzje o cofnieciu przewoznikowi zezwolenia nr [...] na lini¢ komunikacyjna K. - M. Rozpoznajac
odwolanie Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w K. decyzja z dnia [...] pazdziernika 2006 r. utrzymato
w mocy decyzj¢ organu I instancji. Z powyzszego, w ocenie organu, wynika, ze w okresie od [...] listopada
2006 r. do dnia [...] lutego 2007 r. przewoznik nie posiadal waznego zezwolenia na wykonywanie
przewozow regularnych i nie powinien ich realizowac.

W konsekwencji decyzji SKO z dnia [...] pazdziernika 2006 r. zostaly wstrzymane doptaty za okres od [...]
listopada 2006 r. do [...] grudnia 2006 r. z powodu braku posiadania przez przewoznika waznego
zezwolenia, przez co nie zostal spelniony warunek zawarty w art. 8a ust. 4 pkt 1 ustawy o uprawnieniach
do ulgowych przejazdoéw §rodkami publicznego transportu zbiorowego.

W dniu [...] marca 2007 r. przewoznik wyrazit che¢ zawarcia umowy na doptaty za rok 2007, jednak nie
dotaczyt dokumentéw wymaganych do wniosku o przygotowanie umowy na refundowanie kosztow
poniesionych z tytulu stosowania ulg ustawowych. Pomimo braku podstaw do rozliczenia dopfat, tj.
zawarcia z Zarzagdem Wojewddztwa umowy na doptaty na podstawie art. 8a ust. 4 pkt 3 cyt. ustawy,
przewoznik przesytat comiesieczne rozliczenia za okres od [...] listopada 2006 r. do [...] listopada 2008 r.

W dniu [...] grudnia 2007 r. przewoznik ztozyt wniosek o zawarcie umowy o doplaty, nie przedstawiajgc
dokumentéw potwierdzajacych spetnienie warunkow zawartych w art. 8a ust. 4 ustawy, réwniez w
korespondencji w okresie od listopada 2006 do maja 2010 r. przedsi¢biorca nie przedstawiat dokumentow
uprawniajacych do zawarcia z nim umoéw na doptaty za lata 2007-2008.

Wojewodzki Sad Administracyjny w K. wyrokiem z dnia 11 marca 2008 r., sygn. III SA/Kr 85/07 oddalit
skarge M. P. na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w K. z dnia [...] pazdziernika 2006 r. w
sprawie cofniecia zezwolenia nr [...]. Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 13 lutego 2009 r., II
GSK 755/08 uchylit powyzszy wyrok. W dniu 13 sierpnia 2009 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w K.
wyrokiem o sygn. akt 111 SA/Kr 366/09 uchylit wszystkie poprzednie decyzje i skierowat sprawe do organu
I instancji do ponownego rozpoznania.

Zdaniem przewoznika, zezwolenie [...] nigdy nie stracito waznosci, a decyzja o cofnigciu tego zezwolenia
byla niewazna od samego poczatku, co mial potwierdza¢ przywotany wyrok WSA w K.

Marszatek Wojewddztwa [...] podatl dalej, ze przedsiebiorca w okresie od [...] marca 2008 1. do [...] lutego
2009 r. réwniez nie posiadal zadnego zezwolenia, a wigc nie miat podstaw do realizowania przewozow
oraz rozliczania doptat.

Organ stwierdzit, ze podstawg wyptaty kwoty 46.174,90 zt wraz z odsetkami, jako doptaty do przewozow z
tytutu stosowania ulg ustawowych na podstawie art. 8a ust 4 pkt 3 ustawy o uprawnieniach do ulgowych
przewozow $rodkami publicznego transportu zbiorowego, jest posiadanie zawartej z Zarzadem
Wojewodztwa umowy na doptaty. Tymczasem M. P., pomimo sktadania wnioskéw, nigdy nie dopeit
warunkow formalnych do zawarcia takich umoéw. Przewoznik nieposiadajacy umowy w latach 2007-2008
nie spetnial wymogéw do wyptaty doptat, o ktorych mowa w art. 8a ust. 4 ustawy

o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw Srodkami publicznego transportu zbiorowego.

Organ stwierdzit, ze brak bylo podstaw prawnych w przepisach prawa materialnego do rozstrzygnigcia
sprawy objetej wnioskiem strony w drodze decyzji administracyjnej (tj. w zalezno$ci od wynikéw
postepowania, do wydania decyzji o przyznanie doptaty lub tez do wydania decyzji o odmowie przyznania
doptaty). Skoro w sprawie organ nie miat podstawy prawnej do zajmowania merytorycznego stanowiska w
kwestiach objetych wnioskiem przez rozstrzyganie decyzja administracyjna, nalezalo, w ocenie organu,

. . S
umorzy¢ postepowanie na podstawie art. 105 k.p.a.

W odwotaniu od powyzszej decyzji M. P. podniost, ze Wojewddzki Sad Administracyjny w K. w dniu 28
lutego 2007 r. wstrzymatl wykonanie decyzji o cofnigciu zezwolenia na wykonywanie przewozow.


http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-2000-98-1071#art105

Zezwolenie na wykonywanie przewozow nr [...] byto zatem nadal wazne az do wydania prawomocnego
wyroku w tej sprawie. Strona miala wigc prawo do korzystania z doptat do ulg. Jesli kolejne wnioski o
zawarcie umowy byly niekompletne, to obowigzkiem organu zgodnie z k.p.a., bylo wezwanie do
uzupetnienia brakujacych dokumentow.

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w K. decyzja z dnia [...] listopada 2010 r. nr [...] utrzymato w mocy
decyzje organu I instancji, dziatajac na podstawie art. 8a ust. 2 i 4 ustawy o uprawnieniach do ulgowych

. . . . § §
przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego, art. 138 § 1 pkt 1 oraz art. 105 § k.p.a.

W uzasadnieniu swojego rozstrzygniecia organ odwolawczy stwierdzit, ze zgodnie z : art. 8a ust. 2
ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego,
samorzady wojewoddztw, z zastrzezeniem ust. 2a, przekazuja przewoznikom wykonujacym krajowe
autobusowe przewozy pasazerskie doptaty do tych przewozow z tytulu stosowania obowigzujacych
ustawowych ulg w przewozach pasazerskich, z zastrzezeniem ust. 4. Artykul 8a ust. 4 ustawy stanowi, ze
uprawnienie do otrzymywania doptat, o ktérych mowa w ust. 2, nabywa przewoznik, ktory:

1) posiada zezwolenie na wykonywanie przewozow regularnych oséb w krajowym transporcie drogowym,
wydane zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym,

2) stosuje kasy rejestrujace posiadajace pozytywng opini¢ ministra wiasciwego do spraw finansow
publicznych, ktore umozliwiaja okreSlenie kwoty doptat do przewozoéw w podziale na poszczegodlne
kategorie ulg ustawowych,

3) zawart umowe z samorzgdem wojewodztwa okreslajaca zasady przekazywania przewoznikom doptat.

Tymczasem z dokumentéw, jak rowniez z wyjasnien strony i pelnomocnika Marszatka Wojewodztwa |...]
wynika, ze w latach 2007 1 2008 r. nie zostaty z przedsi¢biorcg zawarte umowy, o ktorych mowa w art. 8a
ust. 4 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego.

Organ odwotawczy stwierdzil nastepnie, ze art. 8a ustawy nie stanowi podstawy do wydania, w tego
rodzaju sprawach decyzji administracyjnej. Dziatania organu

w formie decyzji nie mozna domniemywac¢, musi by¢é ona wyraznie przewidziana w przepisach prawa.
Artykut 8a ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu drogowego
wskazuje, ze warunkiem przekazania doplat jest m.in. zawarcie umowy mig¢dzy przewoznikiem a organem
samorzadu terytorialnego, niemniej jednak nie ingeruje w jej tres¢ poza wskazaniem ogdlnie przedmiotu
umowy. Zatem przepis ten pozostawia swobodg w ksztattowaniu treSci umowy.

Whiosek o wyptate zalegtych doptat ztozony przez skarzgcego nie stanowit podania, ktorym nastepuje
wszczecie postgpowania administracyjnego konczacego si¢ wydaniem decyzji administracyjnej. NaleznoSci
te nie sa bowiem naleznosciami o charakterze administracyjnoprawnym, lecz o charakterze
cywilnoprawnym. Zatem do zajgcia stanowiska w przedmiocie braku zawarcia przez samorzad
wojewddztwa umow okreslajagcych zasady przekazywania doptat oraz w przedmiocie braku wyptaty dotacji
na rzecz strony, wlasciwy jest sad powszechny. Roszczenie ma podtoze cywilnoprawne i nalezy go
dochodzi¢ przed sagdem cywilnym. W zwigzku z tym wszczecie postepowania w sprawie, ktora nie jest
sprawg administracyjna prowadzi¢ musi do umorzenia postegpowania.

M. P. wniost skarge na powyzsza decyzje do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w K. Wnidst o
uchylenie zaskarzonej decyzji w catoci, zarzucajac jej naruszenie:

§ § § .
- art. 138 § 1 pkt 1 k.p.a. w zw. z art. 105 § 1 k.p.a. w zw. z art. 8a ust. 2 1 4 ustawy o
uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego, przez niezasadne
utrzymanie w mocy decyzji organu I instancji, rozstrzygniecie, nalezato uchyli¢
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1 orzec merytorycznie w sprawie badz uchyli¢ je i przekaza¢ sprawg do ponownego rozpatrzenia przez
wlasciwy organ,

§ § § §
- art. 140 k.p.a. w zw. z art. 7 k.p.a. wzw. z art. 8 k.p.a. wzw. z art. 107§ 1 wzw. z § 3
k.p.a., przez niedostateczne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy przejawiajace si¢ w niedostatecznym
rozwazeniu odnoszacych si¢ do niego zarzutow zawartych w odwotaniu, lakonicznym uzasadnieniu
decyzji,

§ § . . .
- art. 35 § 3 k.p.a. oraz art. 36 § 1 k.p.a., przez wydanie decyzji w postepowaniu odwolawczym po
uptywie ustawowego terminu do zatatwienia.

W uzasadnieniu skargi skarzacy stwierdzil, Ze istniaty podstawy do orzekania merytorycznego w sprawie.
Woprawdzie art. 8a ustawy nie okresla formy dziatania organu, ale podstawe do wydania

rozstrzygnigcia w tej formie stanowi art. 104 § 1 k.p.a.

§ . .
W ZW. Z art. 1 pkt 1 k.p.a. Sprawa o przyznanie doptaty za przewozy, jako zwigzana $cisle

z posiadaniem zezwolenia na wykonywanie przewozow przez przewoznika, przy uwzglednieniu cigzgcego
na samorzadzie wojewodztwa obowigzku przekazania doptat przewoznikowi oraz przy uwzglednieniu
Scistlego okre§lenia w ustawie sposobu obliczania doptaty naleznej przewoznikowi, jest sprawa
administracyjng.

Sprawa o przyznanie doplat dla przewoznika nie moze by¢ zaklasyfikowana do spraw cywilnych,
albowiem w przeciwienstwie do tych ostatnich (opierajacych si¢ na zasadzie swobody rownouprawnionych
stron, tak w zakresie samego podjecia decyzji

W przedmiocie zawarcia umowy, jak i uksztattowania jej treSci) z uwagi na stanowczg tre$¢ przepisOw
prawa pozostawia ona jedynie waska materi¢ do regulacji stronom, a de facto organowi administracji, ktory
w sposOb wladczy okresla zasady przekazywania doptat przewoznikowi, co zarazem dowodzi, iz jest to
typowa sprawa administracyjna.

Skarzacy zarzucil ponadto, ze organ opart si¢ jedynie na ustaleniach organu I instancji, nie odnoszac si¢ do
zarzutoOw skarzgcego zawartych w odwotaniu, co

w konsekwencji spowodowato wydanie wadliwego rozstrzygnigcia naruszajgcego interes skarzgcego. M. P.
stwierdzil, ze w okresie, za ktoéry dochodzi doptat, posiadal wazne zezwolenie, z uwagi na wniesienie
odwolania a nastgpnie wstrzymanie przez Sad wykonania decyzji cofajacej zezwolenie, wigc, iz spetniat
warunki do zawarcia z nim przez samorzad wojewddztwa umowy o przekazywanie doptat, ktorej zawarcie
w przypadku, gdy skarzacy wystepuje ze stosownym wnioskiem i spelnia pozostate dwa warunki do
otrzymania doplat, o ktérych mowa w art. 8a ust. 4 pkt 1 1 2 ustawy, jest, jak zauwazyt Sad Najwyzszy

w wyroku z dnia 28 maja 2008 r. (I CSK 28/08), obowigzkowe.

W odpowiedzi na skarge Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w K. wniosto o jej oddalenie 1 podtrzymato
dotychczasowe stanowisko w sprawie.

Wojewodzki Sad Administracyjny w K., oddalajac skarge na podstawie 3 art. 151 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze
zm., powolywanej dalej jako "p.p.s.a."), podkreslit, Ze w sprawie byto bezsporne, iz w latach 2007 i 2008 r.
nie zostaly ze skarzacym zawarte umowy, o ktérych mowa w art. 8a ust. 4 ustawy o uprawnieniach do
ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu zbiorowego.
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Sad I instancji stwierdzit, ze art. 8a ww. ustawy nie stanowi podstawy nie tylko do wladczego dziatania
organu administracji publicznej, w postaci wydania w kwestii doptat postanowienia czy decyzji, ale tez
podstawy do jakiegokolwiek dziatania organu, ktére mogtoby stanowi¢ forme¢ dziatania organu w sferze
prawa administracyjnego. Nie istnieje bowiem przepis prawa bedacy podstawa do wydania, w tego rodzaju
sprawach decyzji administracyjnej. Omawiany przepis nie nakazuje podejmowac rozstrzygnigcia w
zakresie doplat w formie decyzji. Nie ustanawia w ogole obowiazku podjecia rozstrzygnigeia w tej kwestii,
gdyz stanowi jedynie, ze samorzady wojewodztw przekazuja przewoznikom, wykonujagcym krajowe
autobusowe przewozy pasazerskie, doptaty do tych przewozow z tytutlu stosowania obowigzujacych
ustawowych ulg w przewozach pasazerskich.

Zdaniem Sadu I instancji, art. 8a jest skonstruowany w ten sposob, ze odsytajac w kwestii zasad
przekazywania doplat do umowy migdzy samorzadami wojewodztw a przewoznikami, nie okresla, iz
samorzady wojewddztw maja obowigzek przekaza¢ przewoznikom, wykonujacym krajowe autobusowe
przewozy pasazerskie, doptaty do tych przewozow z tytutu stosowania obowigzujacych ustawowych ulg w
przewozach pasazerskich, albo tez nie okresla, ze przewoznicy maja prawo do ubiegania si¢ o doplaty. A
tylko taka konstrukcja upowazniataby do stwierdzenia, ze przepis ten jest podstawg do rozstrzygnigcia

w przedmiocie dopfat.

Przepis art. 8a cyt. ustawy nie ingeruje w tres¢ umowy poza wskazaniem ogdlnie jej przedmiotu. W
konsekwencji roszczenie skarzacego w zakresic doptat miedzy przewoznikiem a samorzadem
wojewddztwa, jako wynikajace z okreslonej tresci umowy ma podtoze wlasnie cywilnoprawne i nalezy je
rozpatrywaé w oparciu o przepisy ustawy

z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 1964 1. Nr 16, poz. 93 ze zm.), za§ winno by¢
dochodzone przed sadem powszechnym. W zwigzku z tym wszczecie postgpowania

w sprawie, ktora nie jest sprawg administracyjng prowadzi¢ musi do umorzenia postgpowania.

Sad I instancji uznal, ze bledne jest stanowisko skarzacego, ktory upatruje mozliwosci zobowigzania
organu do zawarcia umowy, o ktorej mowa w art. 8a ust. 4 pkt 3 ustawy o uprawnieniach do ulgowych
przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego, w ramach postepowania administracyjnego.
Zobowigzanie organu do zawarcia ww. umowy moze podlega¢ rozpoznaniu wylacznie w drodze sporu
rozstrzyganego przed sadem powszechnym jako roszczenie cywilnoprawne, a nie w drodze decyzji
administracyjnej podlegajacej kontroli sadu administracyjnego.

M. P. zaskarzyl wyrok WSA w K. z dnia 15 listopada 2011 r. sygn. akt III SA/Kr 201/11 w calosci skarga
kasacyjna, wnoszac o jego uchylenie w calo$ci 1 przekazanie sprawy Sadowi I instancji do ponownego
rozpoznania.

Skarzacy kasacyjnie zarzucil zaskarzonemu wyrokowi:

- na podstawie . art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie prawa materialnego, tj. . art. 8a ust. 2 i 4 ustawy 0
uprawnieniach do ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego, poprzez bledng
wyktadni¢ pozostajaca w sprzecznosci z ich literalnym brzmieniem, a polegajaca na przyjeciu, iz ww.
przepis nie naktada na samorzad wojewodztwa obowigzku przekazania przewoznikom doptat do tych
przewozoéw, a w konsekwencji nie naklada na samorzad wojewddztwa obowigzku zawarcia umowy w
przedmiocie doptat z przewoznikiem oraz obowigzku wydania decyzji w tym przedmiocie, co skutkowato
blednym przyjeciem przez Sad, iz niniejsza sprawa ma charakter sprawy cywilnej, a nie administracyjnej i
w konsekwencji utrzymaniem w mocy decyzji SKO w K. z dnia [...] listopada 2010 r.,

- na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a. naruszenie przepisOw postepowania majace istotny wplyw na

. - S § §
wynik sprawy, tj. art. 134 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 1 pkt 1 k.p.a. w zw. z art. 104 § 1 k.p.a,,


http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-1964-16-93
http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-2002-153-1270#art174-pkt1
http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-2002-153-1270#art8-ust2
http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-2002-153-1270#art174-pkt2
http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-2000-98-1071#art134-par1
http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-2000-98-1071#art1-pkt1
http://www.naszawokanda.pl/ustawa/DzU-2000-98-1071#art104-par1

poprzez niewlasciwe zastosowanie przepisu art. 134 § 1 p.p.s.a. polegajace na braku doglebnego
zbadania istoty sprawy przez Sad | instancji mimo cigzacego na sadzie obowiazku rozstrzygania w
granicach danej sprawy, czego konsekwencja byto dokonanie w $lad za organami obydwu instancji btgdne;j

wyktadni ww. przepisow skutkujacej przyjeciem, iz art. 104 § 1 k.p.a. wymaga do wydania decyzji w
konkretnej sprawie wyraznej podstawy ustawowej, podczas gdy powyzsza wykladnia pozostaje w

sprzecznosci z literalng wyktadnia przepisu . art. 104 § 1 k.p.a., ktory w powiazaniu z przepisem . art.
1 pkt 1 k.p.a. przewiduje domniemanie decyzyjnego zalatwienia sprawy nalezacej do wlasciwosci organu
administracji publicznej, ktore to uchybienie skutkowato uznaniem, iz sprawa zwrotu doptat naleznych
przewoznikom z tytutu stosowania ulg ustawowych nie jest sprawg administracyjng, bowiem zaden przepis
prawa nie przewiduje wydania decyzji w tego rodzaju sprawie, ktore to uchybienie miato istotny wptyw na
tres¢ skarzonego wyroku.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej skarzacy rozwingt w sposob bardziej szczegélowy wskazane wyzej
zarzuty. Wskazal w szczegdlnosci na wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 maja 2008 r. (sygn. akt II CSK
28/08), w ktorym stwierdzono, ze art. 8a ust. 1, 2 i 4 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow
srodkami publicznego transportu zbiorowego kreuje obowiazek zawarcia przez samorzad wojewoddztwa
umowy o zasadach przekazywania doptat. Wskazal na orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
rozwazajac kwestie zgodno$ci z Konstytucjg art. 8a ust. 1 ww. ustawy, w uzasadnieniu wyroku z dnia 25
lipca 2006 r. sygn. K 30/04 wielokrotnie stwierdzit istnienie po stronie samorzadu wojewoddztwa
bezwzglednego obowiazku finansowania przedmiotowych doplat i automatycznej wyplaty naleznych
przewoznikom §wiadczen.

Zdaniem skarzacego kasacyjnie, samorzad wojewddztwa ma obowiazek przekazywania doptat i w tym celu
jest zobowigzany zawrzeé umowe z przewoznikiem. Rola samorzadu sprowadza si¢ do automatycznej
wypflaty srodkow w wysokosci zdeterminowanej przez przepisy prawa, a uzaleznionej od faktycznej liczby
przejazdéw ulgowych oraz struktury ulg, z ktoérych korzystaja osoby uprawnione.

Ponadto skarzacy wskazat na rozporzagdzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ushug publicznych

w zakresie kolejowego 1 drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG)
nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70, ktére zgodnie z art. 110 Traktatu o funkcjonowaniu UE nie wymaga
transpozycji 1 wiaze w calosci we wszystkich panstwach cztonkowskich UE, w art. 3 wyraznie moéwi o
decyzji organu o przyznaniu rekompensaty podmiotowi w zamian za realizacj¢ zobowigzan z tytutu
$wiadczenia ustug publicznych, co nastepuje

w ramach umowy, ktorej treS¢ jest sprecyzowana w ww. rozporzadzeniu. Powolany przepis
rozporzadzenia, nawet w braku przepiséw krajowych wprost naktadajacych obowigzek podjecia decyzji w
sprawie doptat, moze stanowi¢ taka podstawe prawna.

Jednoczesnie, w ocenie skarzacego kasacyjnie, art. 8a ust. 2 i 4 ww. ustawy stanowi podstawe wydania
decyzji administracyjnej, o czym $wiadczy postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem "samorzady
wojewddztw przekazuja doplaty", ktory - jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie - przesadza decyzyjng formeg
zatatwiania danej sprawy. O zakwalifikowaniu konkretnej sprawy do kategorii spraw administracyjnych

nie jest konieczny wyrazny przepis stanowigcy podstawe wydania decyzji administracyjnej, bowiem z
art. 104 § 1 k.p.a. wynika domniemanie decyzyjnego zatatwienia sprawy i nalezacej do wtasciwosci organu

administracji publicznej. Zgodnie bowiem z art. 1 pkt 1 k.p.a. sprawa administracyjna jest nalezaca do
organu administracji publicznej sprawa indywidualha rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej,

natomiast w mysl art. 104 § 1 k.p.a., organ administracji publicznej zatatwia spraw¢ przez wydanie
decyzji, chyba, ze przepisy kodeksu stanowig inaczej. Z powyzszego wynika, ze w kazdym przypadku, gdy
organ ma zalatwi¢ sprawe indywidualng
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w inny sposob niz przez wydanie decyzji, ustawodawca musi wyraznie wytgczy¢ formeg decyzji.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 183 § 1 P.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi
kasacyjnej, co oznacza, ze Sad jest zwigzany podstawami okre§lonymi przez ustawodawcg w art. 174

P.p.s.a. i wnioskami skargi zawartymi w > art. 176 P.p.s.a. Zwigzanie podstawami skargi kasacyjnej
polega na tym, ze wskazanie przez stron¢ skarzaca naruszenia konkretnego przepisu prawa materialnego,
czy tez procesowego, okresla zakres kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego. Zatem sam autor skargi
kasacyjnej wyznacza zakres kontroli instancyjnej wskazujac, ktore normy prawa zostaly naruszone.
Naczelny Sad Administracyjny nie ma obowiazku ani prawa do domyslania si¢ i uzupelniania argumentacji
autora skargi kasacyjnej.

. . . §
Przy skorzystaniu w skardze kasacyjnej z podstawy okre$lonej w art. 174 pkt 1 P.p.s.a. zakres oceny
Sadu jest ograniczony do badania, czy wskazane przepisy prawa materialnego zostaly naruszone przez ich

btedng wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie i na czym to naruszenie polegato. Natomiast w mysl

art. 174 pkt 2 P.p.s.a. Sad kontroluje, czy w trakcie orzekania przed sagdem pierwszej instancji nie doszto do
naruszenia przepisOw postepowania sgdowoadministracyjnego w stopniu mogacym mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy. Sad nie moze wigc samodzielnie konkretyzowaé zarzutéw skargi kasacyjnej, ani uscislac,
badz w inny sposob ich korygowac. Dodaé nalezy, iz zasada zwigzania granicami skargi kasacyjnej nie

. . . §
dotyczy jedynie niewaznoS$ci postepowania, o ktorej mowa w art. 183 § 2 P.p.s.a.

Skarga kasacyjna jest $srodkiem zaskarzenia sformalizowanym. Aby mogta odnie$¢ skutek w postaci jej
uwzglednienia niezbedne jest jej sporzadzenie w sposob zgodny z normujgcymi ja regulami, w
szczegolnosci podstawy kasacyjne musza by¢ tak skonstruowane, aby byla mozliwos¢ odniesienia si¢
poprzez ich tre$¢ do zaskarzonego orzeczenia.

Przechodzac do ztozonego $rodka zaskarzenia stwierdzi¢ nalezy, ze postawione w skardze kasacyjnej
zarzuty naruszenia prawa pozwalaty na dokonanie oceny przez Naczelny Sad Administracyjny zgodnosci z
prawem wyroku Sadu pierwszej instancji. Sad kasacyjny nie uznat ich jednak za zasadne.

Skarga kasacyjna zawiera zarzut naruszenia przepisOw postepowania polegajagcego na naruszeniu przepisu
§ § §
art. 134 § 1 p.p.s.a. wzw. z art. 1 pkt 1 k.p.a. w zw. z art. 104 § 1 k.p.a., poprzez niewlasciwe

. . § . o
zastosowanie przepisu art. 134 § 1 p.p.s.a. polegajace na braku doglgbnego zbadania istoty sprawy
przez Sad I instancji mimo cigzacego na sadzie obowigzku rozstrzygania w granicach danej sprawy, czego
konsekwencjg byto dokonanie

w §lad za organami obydwu instancji btgdnej wyktadni ww. przepisow skutkujacej przyjeciem, iz art.
104 § 1 k.p.a. wymaga do wydania decyzji w konkretnej sprawie wyraznej podstawy ustawowej, podczas

gdy powyzsza wykladnia pozostaje w sprzecznosci z literalng wyktadniag przepisu . art. 104 § 1 k.p.a.
Taki sposob sformulowania zarzutow w zakresie naruszenia przepisOw postepowania wskazuje, ze w
istocie rzeczy zarzut tan jest zarzutem niewlasciwego zastosowania przepisOw prawa materialnego, a
rozstrzygnigcie skargi kasacyjnej sprowadza si¢ do zbadania zarzutu naruszenia przepiséw prawa
materialnego polegajacego na naruszeniu art. 8a ust. 2 i 4 ustawy o uprawnieniach do ulgowych
przejazdéw $rodkami publicznego transportu zbiorowego, poprzez bledng wykladni¢ polegajaca na
przyjeciu, iz ww. przepis nie naktada na samorzad wojewddztwa obowiazku przekazania przewoznikom
doptat do tych przewozéw, a w konsekwencji nie naktada na samorzad wojewddztwa obowiazku zawarcia
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umowy w przedmiocie doplat z przewoznikiem oraz obowigzku wydania decyzji w tym przedmiocie, co
skutkowato blednym przyjeciem przez Sad, iz niniejsza sprawa ma charakter sprawy cywilnej, a nie
administracyjnej i w konsekwencji utrzymaniem w mocy decyzji SKO w K. z dnia [...] listopada 2010 r.

Przepis art. 8a ust. 2 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw $rodkami publicznego transportu
zbiorowego stanowi, ze samorzady wojewddztw przekazuja przewoznikom wykonujagcym krajowe
autobusowe przewozy pasazerskie doptaty do tych przewozow z tytulu stosowania obowigzujacych
ustawowych ulg w przewozach pasazerskich. Zgodnie z ust. 4 powolanego przepisu uprawnienie do
otrzymywania doptat, o ktorych mowa w ust. 2, nabywa przewoznik, ktory :

1. posiada zezwolenie na wykonywanie przewozow regularnych osob w krajowym transporcie drogowym,

wydane zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. Nr
125, poz. 1371, z 2002 r. Nr 25, poz. 253, Nr 89, poz. 804 i Nr 199, poz. 1671 oraz z 2003 r. Nr 137, poz.
1302 i Nr 149, poz. 1452),

2. stosuje kasy rejestrujace posiadajgce pozytywnag opini¢ ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych, ktore umozliwiaja okres$lenie kwoty doptat do przewozow w podziale na poszczegolne
kategorie ulg ustawowych,

3. zawart umowe z samorzadem wojewoddztwa okreslajacg zasady przekazywania przewoznikom doptat.

Brzmienie przepisu art. 8a ust. 4 pkt 3 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéow s$rodkami
publicznego transportu zbiorowego w sposob jednoznaczny wskazuje, ze do uzyskania przedmiotowych
doptat koniecznym jest, by przewoznik zawart

z samorzadem wojewodztwa umowe, ktora okresla zasady przekazywania przewoznikowi doptat. Tak wigc
przewoznik po to by mogl otrzymac doptate musi spelni¢ wymogi okreslone w punkcie 112 art. 8a ust. 4, a
ponadto zawrze¢ stosowng umowe.

W takiej sytuacji nie budzi, watpliwosci Sadu, ze roszczenie przewoznika o wyptate naleznoSci
wynikajacych nieprzekazania mu przez samorzad wojewddztwa doptat do przewozow z tytutu stosowania
obowigzujacych ustawowych ulg w przewozach pasazerskich, jako majgce zrédlo w zawartej pomiedzy
stronami umowie, ma charakter cywilnoprawny i moze by¢ dochodzone przed sagdem powszechnym.

Do tego, by na konkretny podmiot natozy¢ jakikolwiek obowigzek, przyzna¢ cofngé, badz odebraé
przyznane uprawnienia koniecznym jest, zeby obowigzywat przepis prawa materialnego pozwalajacy na
takie dziatanie oraz by istniat organ administracji wyposazony w prawo regulacji danej materii w drodze
indywidualnych aktéw. Podstawg prawna decyzji administracyjnej jest przepis prawa powierzajacy
organowi administracji publiczne]j zalatwienie sprawy w tej formie. Nie budzi zadnych watpliwosci, ze
powotywany przez kasatora przepis art. 8a w zaden sposob nie nakazuje podejmowania rozstrzygnigcia

w zakresie doptat w formie decyzji. Wprost przeciwnie konstrukcja tego przepisu, poprzez odestanie do
obowigzku zawarcia umowy okreslajacej zasady przekazywania doplat, bez ingerowania w tres$¢ tej umowy
poza wskazaniem jej przedmiotu wskazuje na jej cywilnoprawny charakter. Tym samym roszczenie
kasatora w zakresie dopftat, jako wynikajace z umowy

o charakterze cywilnoprawnym moze by¢ dochodzone wytacznie przed sagdem powszechnym.

Majac na uwadze takie stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego uzna¢ nalezy za niezasadny zarzut
. . . § §
kasacyjny dotyczacy naruszenia przepisu art. 134 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 1 pkt 1 k.p.a. w zw. z

§ . . . . § .
art. 104 § 1 k.p.a., poprzez niewlasciwe zastosowanie przepisu art. 134 § 1 p.p.s.a. polegajace na
braku dogl¢bnego zbadania istoty sprawy. Sad zbadal sprawe i zgodnie z obowigzkiem wynikajacym z
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przepisu art. 134 § 1 p.p.s.a. rozstrzygnat ja w jej granicach nie bedac zwigzany zarzutami i wnioskami
oraz powotang podstawa prawna.

W takiej sytuacji aprobata Sadu I instancji dla decyzji o umorzeniu - na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. -
wszczetego w niniejszej sprawie postgpowania zastuguje na akceptacje.

Stanowiska takiego w zaden sposob nie podwaza, a nawet je podbudowuje przywotane przez strone
skarzaca wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 maja 2008 r., Il CSK 28/08. Z tezy tegoz wyroku wynika, ze
art. 8a ust. 1, 2, i 4 ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow $srodkami publicznego transportu
zbiorowego kreuje obowigzek zawarcia przez samorzad wojewodztwa umowy o zasadach przekazywania
doptat. Niemniej jednak nalezy wskazaé, ze we wskazanej sprawie wlasnie na drodze postgpowania przed
sadem powszechnym zobowigzano wlasciwy samorzad wojewodztwa do zlozenia oswiadczenia woli
obejmujagcego tres¢ omawianej umowy. Owszem przepis art. 8a ust. 1, 2 1 4 powolywanej ustawy kreuje
obowiazek zawarcia przez samorzad wojewodztwa umowy o zasadach przekazywania doptat, jednak w
przypadku odmowy zawarcia takiej umowy jedyna droga wyegzekwowania realizacji tegoz obowiazku jest
droga postepowania przed sadem powszechnym. Podobnie wyglada sytuacja w przypadku odmowy
wyplaty doptat. Swojego zadania w tej materii moze uprawniony dochodzi¢ na drodze postepowania przed
sadem powszechnym.

Powotane przez skarzacego orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego,

w ktérym rozwazano kwesti¢ zgodnosci z Konstytucjg art. 8a ust. 1 ww. ustawy takiemu stanowiska
Naczelnego Sadu Administracyjnego nie przeczy. W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 lipca 2006 r. sygn. K
30/04 Trybunat stwierdzit istnienie po stronie samorzadu wojewodztwa bezwzglednego obowigzku
finansowania przedmiotowych doptat i automatycznej wyplaty naleznych przewoznikom $wiadczen.
Stanowisko takie w Zaden sposob nie przesadza jednak kwestii dochodzenia przez przewoznika wysokosci
naleznej mu doptaty w przypadku odmowy jej dokonania przez samorzad wojewddztwa. Podobnie
przedstawia si¢ sytuacja w przypadku wskazanego przez kasatora rozporzadzenia nr 1370/2007 Parlamentu
Europejskiego

i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczace ustug publicznych w zakresie kolejowego

i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr
1107/70, gdzie w art. 3 méwi si¢ o decyzji organu o przyznaniu rekompensaty podmiotowi w zamian za
realizacje zobowigzan z tytutu §wiadczenia ustug publicznych, co nastepuje w ramach umowy, ktorej tre§¢
jest sprecyzowana w ww. rozporzadzeniu. Przepis ten nie rozstrzyga w zaden sposéb o organie wlasciwym
do rozstrzygnigcia sporu

0 nalezne przewoznikowi dopflaty.

Z powyzszych wzgledéw, Naczelny Sad Administracyjny, dzialajac na podstawie art. 184 p.p.s.a.
orzekt jak w sentencji.
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