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Streszczenie

Komentowane postanowienie dotyczy kluczowego zagadnienia procedury, w wyniku której ma nastąpić wypłata odszkodowania za szkody łowieckie. Wyrażona przez Naczelny Sąd Administracyjny teza oraz argumenty, jakimi dla jej udowodnienia się posłużył, w pełni zasługują na aprobatę. Komentowane postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego ma istotne znaczenie, ponieważ de facto potwierdziło możliwość zaskarżania czynności kół łowieckich do sądów administracyjnych. Sąd ten trafnie zauważył, że aby uprawniony podmiot mógł wnieść powództwo do sądu powszechnego, o jakim mowa w art. 46e ust. 4 ustawy – Prawo łowieckie, musi zostać uprzednio wyczerpana droga postępowania administracyjnego, ustanowiony przez ustawodawcę szczególny tryb postępowania w zakresie szkód łowieckich. Potwierdził tym samym, że postępowanie w sprawie szacowania szkód łowieckich jest postępowaniem administracyjnym.

Słowa kluczowe

Szkody łowieckie, akty i czynności z zakresu administracji publicznej, kontrola sądu administracyjnego, droga sądowa. 

W dniu 1 kwietnia 2018 r., weszła w życie nowelizacja Prawa łowieckiego
, w wyniku której ustawodawca wprowadził procedurę administracyjną w sprawie szacowania szkód łowieckich. W praktyce jednak występują różne interpretacje ustanowionych przepisów w tym zakresie i pojawiają się wątpliwości w odniesieniu do trybu postępowania
.

Przedmiotem glosy jest prawomocne postanowienie Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 17 listopada 2020 r., które dotyczy kluczowego zagadnienia procedury, w wyniku której ma nastąpić wypłata odszkodowania za szkody łowieckie. W uzasadnieniu sąd ten rozstrzygnął wiele istotnych kwestii związanych z postępowaniem w sprawie szacowania szkód łowieckich. Naczelny Sąd Administracyjny w komentowanym postanowieniu sformułował trafną tezę, z kolei argumenty, jakimi dla jej udowodnienia się posłużył, w pełni zasługują na aprobatę. 

Teza tego sądu przewiduje, że: sporządzenie protokołu, o którym mowa w art. 46a ust. 4 (protokół oględzin) i sporządzenie protokołu, o jakim mowa w art. 46c ust. 5 ustawy z dnia 13 października 1995 r. – Prawo łowieckie (protokół szacowania ostatecznego), są czynnościami z zakresu administracji publicznej dotyczącymi obowiązków i uprawnień wynikających z przepisów prawa, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

Stan faktyczny

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Gdańsku
, postanowieniem z dnia 10 października 2019 r., sygn. III SAB/Gd 46/19
, odrzucił skargę J.S. na bezczynność Koła Łowieckiego w przedmiocie oszacowania szkód łowieckich i zwrócił na rzecz skarżącego uiszczony wpis sądowy od skargi. Uzasadniając odrzucenie przedmiotowej skargi Sąd ten wskazał, że skarga na bezczynność organu jest dopuszczalna tylko w takich granicach, w jakich służy skarga do sądu administracyjnego w przypadkach określonych w punktach 8 i 9 art. 3 § 2 p.p.s.a.
 i dotyczy sytuacji, w których organy administracji nie podejmują nakazanych prawem aktów lub czynności w sprawach indywidualnych. Następnie Sąd podniósł, że kwestia szacowania szkód łowieckich oraz wypłaty odszkodowania została uregulowana w rozdziale 9 ustawy z dnia 13 października 1995 r. – Prawo łowieckie
. Zdaniem tego Sądu, zaskarżona bezczynność Koła Łowieckiego nie należy do żadnej kategorii spraw, które mieszczą się w zakresie objętym kognicją sądu administracyjnego, więc nie może być poddana kontroli sądowoadministracyjnej. W zaskarżonym orzeczeniu wskazano, że koło łowieckie nie jest organem administracji publicznej, a czynności podejmowane przez przedstawicieli koła łowieckiego dzierżawiącego obwód łowiecki, w zakresie oględzin i szacowania szkód łowieckich, nie mogą być zakwalifikowane jako działania z zakresu administracji publicznej. Z tych względów Sąd odrzucił skargę jako nienależącą do właściwości sądu administracyjnego na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 w zw. z art. 58 § 3 p.p.s.a.

Skargą kasacyjną J.S. zaskarżył postanowienie w całości. W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono m.in., że niniejsza sprawa została wszczęta przez skarżącego w wyniku odmowy sporządzenia protokołu szacowania szkód przez Koło Łowieckie. Zwrócono uwagę, że z przepisów ustawy p.ł. wynika, iż ustalenie i wypłata odszkodowania za szkody łowieckie poprzedzone jest określoną w tej ustawie specyficzną dla tego rodzaju spraw procedurą. Wskazano, że z uwagi na odmowę szacowania szkody przez dzierżawcę obwodu łowieckiego, brak jest przedmiotu odwołania. Zdaniem skarżącego, procedura szacowania szkód łowieckich ma charakter sprawy administracyjnej. Mylna interpretacja przepisów doprowadziła WSA w Gdańsku do naruszenia przepisów postępowania przez niewłaściwe zastosowanie przesłanek proceduralnego odrzucenia skargi określonych w art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Z uwagi na intensyfikację rozwoju epidemii w związku z zakażeniami wirusem SARS–CoV–2, skierowano niniejszą sprawę do rozpoznania na posiedzeniu niejawnym. Naczelny Sąd Administracyjny
 po rozpoznaniu w dniu 17 listopada 2020 r. sprawy ze skargi kasacyjnej J. S. od postanowienia WSA w Gdańsku z dnia 10 października 2019 r., sygn. III SAB/Gd 46/19 odrzucającego skargę w sprawie ze skargi J. S. na bezczynność Koła Łowieckiego w przedmiocie oszacowania szkód łowieckich postanowił uchylić zaskarżone postanowienie.
Stan prawny

Naczelny Sąd Administracyjny uznał, że skarga kasacyjna zawierała usprawiedliwione podstawy zaskarżenia. Słusznie uznał stanowisko WSA w Gdańsku za błędne. Swoją argumentację rozpoczął od przytoczenia treści art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., na mocy którego kontrola działalności administracji publicznej przez sądy administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania w przypadkach określonych w pkt 1–4 lub przewlekłe prowadzenie postępowania w przypadku określonym w pkt 4a. Słusznie zauważył, że zaskarżenie do sądu administracyjnego bezczynności możliwe jest tylko w takim zakresie, w jakim możliwe jest zaskarżenie decyzji, postanowień oraz innych aktów. Przepisy te określają przedmiot zaskarżenia w przypadku skargi na bezczynność, wyznaczają zakres właściwości rzeczowej sądu administracyjnego, a tym samym zakres rzeczowy postępowania sądowoadministracyjnego.

Zgodnie z treścią art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. do kompetencji sądów administracyjnych należy orzekanie w sprawach skarg na inne niż określone w pkt 1–3 akty lub czynności z zakresu administracji publicznej dotyczące uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa, z wyłączeniem aktów lub czynności podjętych w ramach postępowania administracyjnego określonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego, postępowań określonych w działach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa, postępowań, o których mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, oraz postępowań, do których mają zastosowanie przepisy powołanych ustaw.

NSA odniósł się do kwestii skargi na bezczynność wskazując, że jest ona pochodną skargi na określone prawne formy działania organów administracji publicznej. Wskazał, iż jest ona dopuszczalna w tych przypadkach, w których organy zobowiązane do wydania decyzji i postanowień, bądź do dokonania określonej czynności, z ustawowego obowiązku nie wywiążą się w określonym terminie, i gdy skargę składa uprawniony do tego podmiot. W literaturze wskazuje się, że kontrola działalności administracji publicznej obejmuje również orzekanie w sprawach skarg na bezczynność oraz przewlekłe prowadzenie postępowania przez organy administracji w przypadkach wskazanych w art. 3 § 2 pkt 1–4 p.p.s.a.
 NSA w wyroku z dnia 24 października 2018 r., sformułował tezę, w której wskazał, że „Kognicja sądu administracyjnego w ramach skargi na bezczynność lub przewlekłe prowadzenie postępowania obejmuje brak należytego zaangażowania organu w załatwienie indywidualnej sprawy na etapie poprzedzającym formalny upływ terminu do jej załatwienia, szczególnie w związku z niezasadnym wykorzystaniem instrumentów wydłużających termin albo go wstrzymujących. Bezczynność organu administracji publicznej ma miejsce wówczas, gdy w prawnie ustalonym terminie organ ten nie podjął żadnych czynności w sprawie lub wprawdzie prowadził postępowanie, ale – mimo istnienia ustawowego obowiązku – nie zakończył go wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub też innego aktu lub nie podjął stosownej czynności, wymienionych w art. 3 § 2 pkt 1–4a p.p.s.a.”

Komentowane orzeczenie NSA dotyczy zatem kwestii sądowej kontroli innych niż decyzje i postanowienia aktów i czynności z zakresu administracji publicznej, jakimi są protokoły oględzin
 oraz szacowania ostatecznego
 sporządzane w ramach postępowania w sprawie szacowania szkód łowieckich. 

Naczelny Sąd Administracyjny, powołując się na uchwałę 7 sędziów NSA z dnia 4 lutego 2008 r.
 trafnie wyjaśnił, że o akcie lub czynności w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4, na który może być wniesiona skarga do sądu administracyjnego, można mówić wówczas, gdy akt (czynność) podjęty jest w sprawie indywidualnej, skierowany jest do oznaczonego podmiotu administrowanego, dotyczy uprawnienia lub obowiązku tego podmiotu, samo zaś uprawnienie lub obowiązek, którego akt (czynność) dotyczy, są określone w przepisie prawa powszechnie obowiązującego.

Należy zgodzić się również ze stwierdzeniem NSA, wedle którego w tym stanie prawnym na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. przedmiotem skargi do sądu administracyjnego mogą być akty lub czynności, które nie mają charakteru decyzji lub postanowienia (gdyż te są zaskarżalne na podstawie art. 3 § 2 pkt 1–3 p.p.s.a.), są podejmowane w sprawach indywidualnych (albowiem akty o charakterze ogólnym zostały wymienione w art. 3 § 2 pkt 5 i 6 p.p.s.a.), mają charakter publicznoprawny (ponieważ tylko w tym zakresie działalność administracji została poddana sądowej kontroli) i dotyczą uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisu prawa. 
Istotne jest również zwrócenie przez Sąd uwagi na to, że między działaniem lub zaniechaniem określonego działania organu administracji, a możliwością realizacji uprawnienia bądź obowiązku wynikającego z przepisu prawa przez podmiot niepowiązany organizacyjnie z organem zobowiązanym do wydania danego aktu lub podjęcia danej czynności musi istnieć bezpośredni związek
. To z kolei prowadzi do wniosku, że musi istnieć związek między przepisem prawa, który określa uprawnienie lub obowiązek, a aktem lub czynnością, które dotyczą tak określonego uprawnienia lub obowiązku. W literaturze wskazuje się, że w odniesieniu do aktów i czynności wskazanych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. więź ta przybiera postać wykonania prawa – urzeczywistnienia (realizacji) dyspozycji normy prawnej
.

Naczelny Sąd Administracyjny w sposób prawidłowy uzasadnił ten związek, wskazując, że z mocy art. 46a ust. 4 i art. 46c ust. p.ł., dzierżawcę albo zarządcę obwodu łowieckiego obciąża obowiązek sporządzenia protokołu oględzin oraz obowiązek sporządzenia protokołu szacowania ostatecznego. Należy zgodzić się z tym, że są to obowiązki nałożone na dzierżawcę albo zarządcę obwodu łowieckiego mocą ustawy i wykonanie których bezpośrednio oddziałuje na uprawnienia właściciela albo posiadacza gruntów rolnych, na terenie których wystąpiła szkoda. Sąd dostrzegł, że w terminie 7 dni od dnia podpisania protokołu, o którym mowa w art. 46a ust. 4 (protokół oględzin) albo art. 46c ust. 5 (protokół szacowania ostatecznego) istnieje możliwość wniesienia odwołania, przy czym warunkiem, od którego zależy możliwość skorzystania z trybu odwołania do nadleśniczego jest sporządzenie wspomnianych protokołów. 

Niewątpliwie rację ma NSA wskazując, że z przepisu art. 46e ust. 4 p.ł. jednoznacznie wynika, iż z woli ustawodawcy warunkiem skorzystania z drogi sądowej, tj. wniesienia powództwa do sądu powszechnego jest wydanie – po rozpatrzeniu odwołania wniesionego przez uprawniony podmiot, jakim jest właściciel albo posiadacz gruntów rolnych, na których zostały wyrządzone szkody oraz dzierżawca albo zarządca obwodu łowieckiego – decyzji przez nadleśniczego Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe.

Jednym z najistotniejszych wniosków wyrażonych w komentowanym postanowieniu jest podkreślenie, że aby uprawniony podmiot mógł wnieść powództwo do sądu powszechnego, o jakim mowa w art. 46e ust. 4 p.ł., musi zostać uprzednio wyczerpana droga postępowania administracyjnego, ustanowiony przez ustawodawcę szczególny tryb postępowania w zakresie szkód łowieckich. Uzasadnione jest stanowisko NSA, zgodnie z którym, koniecznym warunkiem wniesienia powództwa do sądu powszechnego jest wykonanie przez dzierżawcę albo zarządcę obwodu łowieckiego obowiązków nałożonych ustawą – Prawo łowieckie. NSA wskazał na bezpośredni związek, jaki zachodzi między wykonaniem lub brakiem wykonania obowiązków wynikających z ustawy przez dzierżawcę albo zarządcę obwodu łowieckiego a uprawnieniem właściciela albo posiadacza gruntów rolnych, na terenie których wystąpiła szkoda. Otóż, właściciel albo posiadacz gruntów rolnych, na których zostały wyrządzone szkody oraz dzierżawca albo zarządca obwodu łowieckiego, aby mógł wnieść powództwo do sądu właściwego ze względu na miejsce wystąpienia szkody, konieczne jest uprzednie wydanie decyzji, o jakiej mowa w art. 46e ust. 1 p.ł., co nie jest możliwe bez protokołów: oględzin (art. 46a ust. 4 p.ł.) i ostatecznego szacowania szkody (art. 46c ust. 5 p.ł.). Stanowisko NSA znajduje potwierdzenie w piśmiennictwie, gdzie wskazuje się, że jeżeli dzierżawca lub zarządca obwodu łowieckiego nie sporządził protokołu oględzin bądź szacowania ostatecznego, wówczas nie można wnieść odwołania do nadleśniczego, ponieważ nie ma „od czego” wnieść odwołania
.

W komentowanym postanowieniu NSA nie określił wprost charakteru prawnego samych protokołów oględzin oraz szacowania ostatecznego. Na temat charakteru prawnego tych protokołów wypowiedział się jednak Sąd Najwyższy
 w uchwale składu trzech sędziów z dnia 6 lipca 2021 r.
 SN nie był jednak konsekwentny w swoich ustaleniach. Raz stwierdził, że protokoły, o których mowa w art. 46a ust. 4 albo art. 46c ust. 5 p.ł., nie są aktami administracyjnymi, a w innym miejscu wskazał, iż stanowią one akty i czynności procesowe, poprzedzające wydanie decyzji, o której mowa w art. 46e p.ł., podlegające kontroli sądów administracyjnych. SN sformułował również wniosek, że skoro ustawodawca dopuścił możliwość kwestionowania odwołaniem ustaleń zawartych w protokołach oględzin i ostatecznego oszacowania, to dopuszczalne musi być także korzystanie z instytucji przewidzianych w przepisach kodeksu postępowania administracyjnego i prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi w celu uzyskania rozstrzygnięcia w sprawie podlegającej załatwieniu decyzją, z całym ich rygoryzmem (ponaglenie, skarga na bezczynność i przewlekłość postępowania). Przywołana wypowiedź świadczy o tym, że SN dopuścił stosowanie przepisów k.p.a. oraz p.p.s.a. do postępowania w sprawie szacowania szkód łowieckich również w I instancji – przed dzierżawcą lub zarządcą obwodu łowieckiego.

W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje się, że „Innymi niż decyzje i postanowienia aktami z zakresu administracji publicznej dotyczącymi uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa” są wszelkie nazwane lub nienazwane akty administracyjne, które nie przybierają procesowej formy decyzji lub postanowienia. Z istoty tych aktów wynika, że dotyczą one uprawnień lub obowiązków ich adresatów określonych w przepisach prawa, z kolei ich zadaniem jest indywidualizacja i konkretyzacja tych uprawnień lub obowiązków ustanowionych w generalnych i abstrakcyjnych normach prawnych. Ponadto, podejmowane są one na podstawie przepisów prawa administracyjnego materialnego w celu wykonania zadań publicznych przez powołane do tego podmioty administrujące
. W świetle powyższych ustaleń wskazać należy, że protokoły: oględzin (art. 46a ust. 4 p.ł.) i ostatecznego szacowania szkody (art. 46c ust. 5 p.ł.) są innymi niż decyzje i postanowienia aktami z zakresu administracji publicznej.

Naczelny Sąd Administracyjny poprzestał na określeniu charakteru prawnego samej czynności sporządzenia wspomnianych protokołów. Sąd ten wyjaśnił, że skoro ustawodawca nałożył przepisami ustawy – Prawo łowieckie określone obowiązki na dzierżawcę albo zarządcę obwodu łowieckiego, w tym obowiązek sporządzenia protokołu oględzin i protokołu szacowania ostatecznego, to czynności obciążające te podmioty należy traktować jako akty i czynności z zakresu administracji publicznej dotyczące uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. W piśmiennictwie wskazano, że „czynności z zakresu administracji publicznej dotyczące uprawnień lub obowiązków wynikających z przepisów prawa”, w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., są to podejmowane, na podstawie przepisów prawa administracyjnego materialnego, prawnie kwalifikowane przez te przepisy działania administracji niebędące aktami administracyjnymi, podejmowane w celu realizacji zadań publicznych. W ramach tych czynności rozróżnić można czynności o charakterze konwencjonalnym (obejmujące czynności prawne i inne niż czynności prawne czynności konwencjonalne) oraz czynności o charakterze czysto faktycznym. Każda czynność dokonywana przez podmiot administrujący na podstawie przepisów prawa administracyjnego, w celu realizacji określonych tymi przepisami zadań publicznych, co do zasady, pozostaje w zakresie administracji publicznej
. Zatem rację ma NSA, że sporządzenie protokołów: oględzin (art. 46a ust. 4 p.ł.) i ostatecznego szacowania szkody (art. 46c ust. 5 p.ł.) zaliczyć należy do czynności z zakresu administracji publicznej dotyczących uprawnień wynikających z przepisów prawa. Dodatkowo warto podkreślić, że o charakterze prawnym czynności podejmowanych przez organy administracji publicznej nie decyduje ich nazwa, lecz treść, stąd też kryterium kwalifikującym akt organu administracji (a właściwie każdego podmiotu wykonującego administrację publiczną) do kategorii decyzji administracyjnej jest władcze i jednostronne rozstrzygnięcie o prawach i obowiązkach indywidualnych adresatów, niepodporządkowanych podmiotowi wydającemu takie rozstrzygnięcie
.

Rację ma NSA wskazując, że z art. 46e ust. 4 p.ł. jednoznacznie wynika, iż z woli ustawodawcy warunkiem skorzystania z drogi sądowej, to znaczy wniesienia powództwa do sądu powszechnego jest wydanie – po rozpatrzeniu odwołania wniesionego przez uprawniony podmiot – decyzji przez nadleśniczego Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe
. Słusznie NSA zauważył, że aby uprawniony podmiot mógł wnieść powództwo do sądu powszechnego, wówczas musi zostać uprzednio wyczerpana droga postępowania administracyjnego, ustanowiony przez ustawodawcę szczególny tryb postępowania w zakresie szkód łowieckich. Odmienne stanowisko w tym zakresie sformułował Sąd Najwyższy w uchwale z dnia 6 lipca 2021 r.
, wskazując, że: niewykonanie przez dzierżawcę albo zarządcę obwodu łowieckiego obowiązków wynikających z art. 46–46c p.ł. i niesporządzenie protokołu, o którym mowa w art. 46d ust. 1 w zw. z art. 46a ust. 4 albo art. 46c ust. 5 tej ustawy, nie zamyka – po wydaniu decyzji przewidzianej w art. 46e ust. 1 ustawy – drogi sądowej w sprawie o naprawienie szkody łowieckiej. Jednakże nie można zgodzić się z przedstawioną tezą SN oraz argumentami, jakimi dla jej udowodnienia się posłużył. SN nie dostrzegł, że ustawodawca wprowadził tryb administracyjny szacowania szkód łowieckich. Brak protokołu, o którym mowa w art. 46a ust. 4 albo art. 46c ust. 5 p.ł., powoduje, że nie ma „od czego” wnieść odwołania, co powoduje, że odwołanie jest niedopuszczalne. Należy zauważyć, że nadleśniczy jest uprawniony i jednocześnie zobowiązany do działania dopiero w momencie wniesienia odwołania od protokołu oględzin bądź protokołu szacowania ostatecznego. 

Nie można również zaakceptować poglądu Sądu Najwyższego wyrażonego we wspomnianej uchwale z dnia 6 lipca 2021 r., wskazującego, że nie ma też przeszkód, by nadleśniczy PGLLP wydał decyzję, o której mowa w art. 46e p.ł. bazując na innym akcie niż protokoły oględzin lub ostatecznego oszacowania szkody, których sporządzenia zaniechał dzierżawca lub zarządcę obwodu łowieckiego. Jest to sprzeczne z art. 46e ust. 2 p.ł., który wskazuje, że decyzja nadleśniczego PGLLP ustalająca wysokość odszkodowania, wydawana jest w terminie 14 dni od dnia otrzymania protokołów, o których mowa w art. 46a ust. 4, art. 46c ust. 5 i art. 46d ust. 8 p.ł. i jest ostateczna. Przepis ten dowodzi, że bez wspomnianych protokołów nie jest możliwe wydanie decyzji ustalającej wysokość odszkodowania przez nadleśniczego PGLLP. 

„Odwołanie od protokołu” jest środkiem odwoławczym w rozumieniu Kodeksu postępowania administracyjnego
. W doktrynie przyjmuje się, że odwołanie jest jednym ze środków zaskarżenia, przez które należy rozumieć „instytucje procesowe, za pomocą których uprawnione podmioty mogą żądać weryfikacji rozstrzygnięć administracyjnych w celu ich kasacji lub reformacji”
. Funkcją odwołania jest doprowadzenie do kontroli decyzji organu I instancji ponownym rozpatrzeniem sprawy przez organ odwoławczy
. W orzecznictwie wskazuje się, że istota administracyjnego toku instancji polega na dwukrotnym rozstrzygnięciu tej samej sprawy, nie zaś na kontroli zasadności argumentów podniesionych w stosunku do orzeczenia organu I instancji
. W przypadku postępowania w sprawie szacowania szkód łowieckich pierwsza instancja ma miejsce przed dzierżawcą bądź zarządcą obwodu łowieckiego, z kolei druga – przed nadleśniczym PGLLP. Celem odwołania jest doprowadzenie do ponownego rozpatrzenia i rozstrzygnięcia całości sprawy, co nadaje mu charakter środka prawnego renowacyjnego
. Prawo do wniesienia odwołania jest żądaniem ponownego rozpoznania sprawy zakończonej decyzją nieostateczną i jej ponownego rozstrzygnięcia. Wskazuje się, że jest to prawo do „drugiej decyzji w sprawie” w ramach administracyjnego toku instancji
. Sformułowano również pogląd, że nie może być utożsamiane z roszczeniem o wydanie określonej (pozytywnej) decyzji
. Ponowne rozpatrzenie sprawy ma również miejsce w przypadku wniesienia odwołania od protokołów oględzin lub szacowania ostatecznego do nadleśniczego PGLLP. Celem rozpatrzenia odwołania od tych protokołów, organ ten dokonuje odpowiednio oględzin lub szacowania ostatecznego (art. 46d ust. 2 p.ł.). Z kolei po zakończeniu oględzin lub szacowania ostatecznego nadleśniczy PGLLP sporządza protokół, który zawiera w szczególności dane określone w art. 46a ust. 4 lub art. 46c ust. 5 z wyłączeniem informacji o wysokości odszkodowania (art. 46d ust. 8 p.ł.). Nie można zatem zgodzić się z twierdzeniem, że „mimo posługiwania się przez ustawodawcę określeniem »odwołanie od protokołu« w istocie jest to nie środek odwoławczy, lecz wniosek o ustalenie odszkodowania w trybie administracyjnym, przy czym podstępowanie przed nadleśniczym nie koncentruje się na badaniu prawidłowości zawartej w protokole oceny I instancji, lecz polega na samodzielnym przeprowadzeniu czynności, które mają pozwolić na uzyskanie materiału potrzebnego, by merytorycznie rozstrzygnąć sprawę”
. Ponadto należy zwrócić uwagę na fakt, że ustawodawca wyraźnie w art. 46d ust. 1 p.ł. nazwał środek zaskarżenia odwołaniem. Z wnioskiem o ustalenie odszkodowania w trybie administracyjnym, który jednocześnie inicjuje postępowanie administracyjne, mamy do czynienia w przypadku wniosku do dzierżawcy albo zarządcy obwodu łowieckiego, o którym mowa w art. 46 ust. 3 p.ł. Ustawodawca wyraźnie wskazał, że właściciel albo posiadacz gruntów rolnych składa do dzierżawcy albo zarządcy obwodu łowieckiego wniosek o szacowanie szkód łowieckich, w tym ustalenie wysokości odszkodowania. Ustawodawca wyraźnie zatem wskazał, kiedy mamy do czynienia z wnioskiem o ustalenie wysokości odszkodowania, a kiedy z odwołaniem od protokołu. Nie możemy pojęciu odwołania przypisywać innego znaczenia niż te, które zostało wyraźnie określone przez ustawodawcę. Jest to sprzeczne z dyrektywami wykładni językowej, zwłaszcza z zakazem wykładni synonimicznej, przewidującym, że w obrębie danego aktu lub gałęzi prawa, różnokształtnym zwrotom nie należy przypisywać tego samego znaczenia
, jak również z zakazem wykładni homonimicznej, zgodnie z którym: bez uzasadnionego powodu, w obrębie danego aktu lub gałęzi prawa tym sam zwrotom nie należy przypisywać odmiennego znaczenia
.
Zgodnie z zasadą organem właściwym do rozpatrzenia odwołania jest organ administracji publicznej wyższego stopnia. Zasada ta nie ma charakteru bezwzględnego, bowiem zgodnie z treścią art. 127 § 2 k.p.a., ustawa może przewidywać inny organ odwoławczy. Przykładem takiego przepisu jest właśnie art. 46d p.ł. przewidujący, że właścicielowi albo posiadaczowi gruntów rolnych, na terenie których wystąpiła szkoda, oraz dzierżawcy albo zarządcy obwodu łowieckiego przysługuje odwołanie do nadleśniczego PGLLP. 

Powyższe argumenty uzasadniają twierdzenie, że odwołanie od protokołu nie tylko ma charakter środka zaskarżenia, o którym mowa w art. 127 k.p.a., ale również pełni funkcję przypisywaną odwołaniu, polegającą na ponownym rozpatrzeniu sprawy przez organ odwoławczy, zatem jest środkiem odwoławczym.

Prawo do wniesienia odwołania od decyzji nieostatecznej jest urzeczywistnieniem zawartego w art. 78 Konstytucji RP prawa strony do zaskarżania orzeczeń i decyzji wydanych w pierwszej instancji, które odnosi się do procedur pozasądowych, z kolei prawo wniesienia odwołania od decyzji organu administracji publicznej do sądu jest powiązane z przewidzianym w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawem do sądu
.

W pełni podzielam stanowisko NSA, przewidujące, że przyjęcie poglądu, iż stronie nie służy skarga do sądu administracyjnego na bezczynność dzierżawcy albo zarządcy obwodu łowieckiego w zakresie, w jakim ustawodawca nakłada na te podmioty określone obowiązki, od których zależy realizacja uprawnień przez właściciela albo posiadacza gruntów rolnych przeczyłoby sensowi ustanowienia prawa i terminu dla wniesienia odwołania do nadleśniczego PGLLP, a także prawa i terminu dla wniesienia powództwa do sądu powszechnego. NSA zwrócił także uwagę na to, że brak kontroli sądu administracyjnego nad etapami trybu ustanowionego w ustawie Prawo łowieckie, niweczyłby sens zmiany przepisów tej ustawy dokonanej ustawą z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy – Prawo łowieckie oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 651), która weszła w życie 1 kwietnia 2018 r. Powołał również fragment uzasadnienia projektu tej ustawy, w którym projektodawca przewidział wprowadzenie nowych rozwiązań dotyczących szacowania szkód i wypłaty odszkodowań, w tym obowiązek sporządzania protokołu po zakończeniu oględzin i oszacowaniu szkód, jednocześnie w celu sprawnego i rzetelnego wypłacania odszkodowań ustalanie wysokości odszkodowania w drodze decyzji administracyjnej
.

Należy zgodzić się również z tym, że brak kontroli sądu administracyjnego w powyższym zakresie może udaremniać ostateczne zakończenie postępowania decyzją administracyjną w przedmiocie szkody łowieckiej, wskutek „blokowania” ze strony koła łowieckiego możliwości rozpatrzenia sprawy przez nadleśniczego i sąd powszechny. Należy w tym miejscu zwrócić uwagę na to, że zadaniem sądu powszechnego rozpatrującego sprawę administracyjną w kwestii odszkodowania za szkody łowieckie, jest merytoryczne jej załatwienie, a nie dokonanie oceny prawidłowości działania organu administracji.

Z powyższych względów NSA uchylił zaskarżone postanowienie WSA w Gdańsku. W świetle przeprowadzonej analizy, argumenty, uzasadniające takie stanowisko NSA zasługują na aprobatę. 
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Commentary to the Supreme Administrative Court decision of 17 November 2020, 
ref. no. II OSK 865/20

Abstract
Commented upon, the decision concerns a key issue of procedure to compensate for game damage. The Supreme Administrative Court’s point and supporting arguments are all sound. The decision is significant as it actually confirms that activities of hunt clubs may be challenged before administrative courts. The Court rightly found that the competent authority can bring an action in the common court referred to in Article 46e(4) of the Act – Hunting Law, provided that administrative remedies or specific procedure established by the legislator for claiming compensation for damage caused by game is first exhausted. The Court thus confirmed that proceedings seeking game damage assessment are administrative.
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