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~ STUDIA T ARTYKULY

Prof. dr hab. Wojciech Pigtek

[Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydzial Prawa i Administracji,
Zaklad Postepowania Administracyjnego i Sqdowoadministracyjnego;
ORCID: 0000-0002-3494-1912]

Rozprawa przed sadem administracyjnym
— monologi czy dialog?!

Streszczenie: Przedmiotem niniejszego opracowania jest organizacja przebiegu roz-
prawy przed sadem administracyjnym. W polskich uwarunkowaniach rozprawa spro-
wadza sie do zlozenia sprawozdania przez sedziego sprawozdawce, a nastepnie przedsta-
wienia zadan i wyjasnien przez strony postepowania. W opinii autora rozprawa powinna
w wiekszym stopniu przybiera¢ postaé¢ dialogu. Sad powinien inicjowa¢ ten dialog poprzez
omawianie ze stronami sposobu rozstrzygniecia sprawy, w tym informowanie stron o istot-
nych okolicznosciach natury prawnej majacych wplyw na wydanie wyroku. W artykule
przedstawiono zaréwno zalety, jak i zagrozenia taczace sie z bardziej dyskursywnym spo-
sobem przeprowadzenia rozprawy. Dostrzezono zasadnos$¢ ewolucji w kierunku dialogu
sadu ze stronami podczas rozprawy, wskazano tez, ze strony nie bylyby wéwczas zaskoczone
rezultatem procesu. Miatyby one wiekszy wplyw na tres$¢ rozstrzygniecia. Istnieje szansa,
ze akceptowalnosé, a tym samym dobrowolna wykonalnosé wyrokéw ulegtaby zwiekszeniu.

Stowa klucze: rozprawa, jawnos$¢, postepowanie dowodowe, bezstronno$é, niezawistosé

1. Wprowadzenie

ednym z czesciej poruszanych w ostatnim czasie tematéw z zakresu sgdow-
nictwa administracyjnego jest celowos¢ organizowania posiedzen jawnych
w formie rozpraw?. Temat ten dodatkowo zyskal na znaczeniu w zwigzku

! Niniejszy artykut powstat w ramach projektu naukowego finansowanego przez Narodowe Cen-
trum Nauki, zatytulowanego ,,Sedziowie na rozdrozu: pomiedzy niezawistoscig sedziowska a open
justice” (nr projektu: 2022/47/B/HS5/00857). Chciatbym podziekowad wszystkim osobom, w tym
sedziom sadéw administracyjnych oraz cztonkom zespotu grantowego, za dyskusje oraz za trafne
spostrzezenia. Zostaly one wykorzystane do przygotowania ostatecznej wersji artykutu. Naturalnie
wszystkie jego niedociagniecia obcigzaja wyltacznie autora.

2 A. Paduch, The Right to a Fair Trial Under Article 6 ECHR during the Covid-19 Pandemic: The
Case of the Polish Administrative Judiciary System, CEPAR 2021, t. 19, nr 2, https://doi.org/10.17573/
cepar.2021.2.01; H. Filipczyk, Rozpoznanie sprawy na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 15
zzs* ust. 3 specustawy w swietle zasady jawnosci postepowania sqdowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2021,
nr 5, s. 17 i nast.; H. Knysiak-Sudyka, Jawnos¢ postepowania sqdowoadministracyjnego, w: Nauka
prawa a wyzwania XXI wieku. Ksiega jubileuszowa z okazji 170-lecia istnienia Towarzystwa Biblioteki
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z przygotowanym projektem?® nowelizacji p.p.s.a.* oraz nieprawdziwym spostrzeze-
niem wypowiedzianym w mediach?®, jakoby intencjq autoréw byto ograniczenie jaw-
nosci postepowania sgdowoadministracyjnego®. Jawnos¢ pozostaje jedna z podsta-
wowych zasad konstytucyjnych’, majacych wyrazne umocowanie w art. 10 p.p.s.a.
Odbycie rozprawy niewatpliwie stanowi przejaw jej obowigzywania. Réwnie istotna
kwestia jest jej przebieg. Organizacja rozprawy nie jest celem samym w sobie. Akcen-
tujac zalety przeprowadzenia rozprawy, warto jednoczesnie zastanowic¢ sie, jakim
celom ona stuzy i czy sa one w aktualnym stanie prawnym realizowane.

Zamiarem niniejszego opracowania jest podjecie refleksji nad zagadnieniem
przebiegu rozprawy przed sadem administracyjnym, nad jej przydatnoscia dla do-
konania przez sad oceny zgodnosci z prawem okre$lonego przejawu dziatania albo
zaniechania administracji publicznej oraz umozliwienia stronom przedstawienia
swoich racji i przekonania sgdu do nich. Rozwazania beda zmierzaty do udzielenia
odpowiedzi na pytanie, czy rozprawa powinna sprowadzac sie (tylko) do wygto-
szenia oswiadczen uczestniczacych w niej podmiotéw, czy w wiekszym stopniu
pozadane bytoby odbycie rozprawy w formie przypominajacej rozmowe (dialog)
sadu ze stronami postepowania poswiecong istotnym dla rozstrzygniecia sprawy
zagadnieniom prawnym. Sklaniajac sie do drugiej z wyrdznionych opcji, warto
sformutowac dalsze pytania o zasady, wedle ktérych taka rozmowa powinna prze-
biegaé, w tym o szanse i zagrozenia taczace sie z koniecznoscig poszanowania nie-
zawistosci sedziowskiej, bezstronnosci sedziego, sprawnosci postepowania, komu-
nikatywnosci, a takze powagi sadu.

Rozwazania zostang podzielone na trzy czesci. W pierwszej z nich uwaga be-
dzie skupiona na obowigzujacej regulacji prawnej dotyczacej przebiegu rozprawy

Stuchaczéw Prawa Uniwersytetu Jagielloriskiego, red. K. Oplustil, P. Tuleja, K. Prokopowicz, Krakéw
2022, s. 183 i nast.; M. Kowalski, Miedzy jawnoscig a sprawnosciq postepowania przed sqdem admini-
stracyjnym (kilka refleksji zwiqzanych z pandemiq i jej zakorniczeniem), PiP 2023, z. 12, s. 126 i nast.;
J. Jagielski, D. Ziétkowski, Jawnos¢ postepowania sqdowoadministracyjnego —w poszukiwaniu optymal-
nych rozwiqzan, w: Uczniowie jednego mistrza. Klasyczne instytucje postepowania administracyjnego
w dobie przemian. Ksiega jubileuszowa Profesoréw Wojciecha Chréscielewskiego i Jana Pawta Tarno,
red. A. Krawczyk, £.6dz 2024, s. 213 i nast.; W. Piatek, M. Szudrowicz, (Nie)jawne rozpoznanie sprawy
przez sqd administracyjny — w kierunku usprawnienia postepowania?, ZNSA 2024, nr 3, s. 67 i nast.;
A.Lazarska, Publicznos¢ijawnosé, dwie siostry” - gwarancje rzetelnosci przed sqdem administracyjnym,
PiP 2025, z. 1, s. 5 i nast.; W. Piatek, Nieporozumienia wokét zasady jawnosci postepowania sqdowoad-
ministracyjnego, PiP 2025, z. 8, s. 113 i nast.

3 Jego tre$¢ zostata opublikowana na stronie NSA: https://www.nsa.gov.pl/aktualnosci/wizyty/
wizyta-prezesa-nsa-jacka-chlebnego-w-palacu-prezydenckim/ [dostep: 20.12.2025 r.].

4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Dz.U. z 2026 1. poz. 143; dalej: p.p.s.a.

5 Zob. tresé¢ artykutu, ktéry ukazat sie na tamach ,,Gazety Wyborczej” 30 listopada 2025 r.: https://
wyborcza.pl/7,75398,32429480,dlaczego-sprawa-manowskiej-byla-niejawna-sad-powinien-dazyc.
html [dostep: 22 grudnia 2025 r.].

6 Zob. tresé¢ sprostowania, ktéra ukazata sie na stronie NSA: https://www.nsa.gov.pl/aktualnosci/
sprostowania/komunikat-wydzialu-informacji-sadowej-nsa-w-sprawie-jawnosci-posiedzen-w-sadach
-administracyjnych/ [dostep: 20 grudnia 2025 r.].

7 Nawyrdznienie zastuguje brzmienie art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., w ktérym jawno$¢ jest jednym z elementéw sktadowych
prawa do sadu.


https://www.nsa.gov.pl/aktualnosci/wizyty/wizyta-prezesa-nsa-jacka-chlebnego-w-palacu-prezydenckim/
https://www.nsa.gov.pl/aktualnosci/wizyty/wizyta-prezesa-nsa-jacka-chlebnego-w-palacu-prezydenckim/
https://wyborcza.pl/7,75398,32429480,dlaczego-sprawa-manowskiej-byla-niejawna-sad-powinien-dazyc.html
https://wyborcza.pl/7,75398,32429480,dlaczego-sprawa-manowskiej-byla-niejawna-sad-powinien-dazyc.html
https://wyborcza.pl/7,75398,32429480,dlaczego-sprawa-manowskiej-byla-niejawna-sad-powinien-dazyc.html
https://www.nsa.gov.pl/aktualnosci/sprostowania/komunikat-wydzialu-informacji-sadowej-nsa-w-sprawie-jawnosci-posiedzen-w-sadach-administracyjnych/
https://www.nsa.gov.pl/aktualnosci/sprostowania/komunikat-wydzialu-informacji-sadowej-nsa-w-sprawie-jawnosci-posiedzen-w-sadach-administracyjnych/
https://www.nsa.gov.pl/aktualnosci/sprostowania/komunikat-wydzialu-informacji-sadowej-nsa-w-sprawie-jawnosci-posiedzen-w-sadach-administracyjnych/
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przed sadem administracyjnym. W drugim etapie przedstawione zostang dwa spo-
soby stosowania obowiazujacej regulacji prawnej, umozliwiajace sprowadzenie
rozprawy do skrajnych wariantéw w postaci poprzestania na oswiadczeniach (mo-
nologach) uczestniczacych w niej podmiotéw oraz — w drugim ujeciu — w formie
rozmowy (dialogu) sadu ze stronami o znajdujacej zastosowanie w sprawie regu-
lacji prawnej. W trzeciej czesci uwaga bedzie poswiecona nastepstwom tych dwoch
rozwigzan, przede wszystkim z punktu widzenia konicowego wyniku postepo-
wania, jego trafnosci, zrozumiatosci i akceptowalnosci przez strony postepowania.

2. Ramy prawne rozprawy przed sadem administracyjnym

Regulacja ustawowa dotyczaca przebiegu rozprawy w postepowaniu sagdowoad-
ministracyjnym jest dosy¢ uboga. Podstawowe znaczenie ma art. 106 p.p.s.a., ktéry
w § 1 stanowi o wywotaniu sprawy jako czynnosci procesowej inicjujacej jej prze-
bieg, a nastepnie o ztozeniu sprawozdania przez sedziego sprawozdawce. W § 2 wy-
mienione zostaly pozostate etapy rozprawy w postaci zgloszenia zadan i wnioskéw
przez strony postepowania, w tym najpierw skarzacego, a nastepnie organ. Dalej
ustawodawca przyznat przewodniczacemu sktadu orzekajacego prawo do udzie-
lania gltosu pozostalym stronom wedtug ustalonej przez siebie kolejnosci. Obowigzu-
jaca regulacja ustawowa nie stoi na przeszkodzie ponownemu zabraniu gtosu przez
ktérakolwiek ze stron, czy to w ramach repliki na twierdzenia strony przeciwnej,
czy w odpowiedzi na pytania sadu®. Przewodniczacy dysponuje w tej materii daleko
idaca swoboda’, ktérej ramy wyznaczone sg przedmiotem sporu, a takze wzgledami
organizacyjnymi, w tym czasowymi, a nade wszystko celem, jakim jest doprowa-
dzenie do zgodnego z prawem wydania wyroku rozstrzygajacego o legalnosci za-
skarzonego przejawu dzialania albo zaniechania organu administracji publiczne;j.

Cecha charakterystyczng postepowania sgdowoadministracyjnego jest ograni-
czony zakres postepowania dowodowego. W trakcie rozprawy moze dojs¢ do prze-
prowadzenia jedynie dowodu z dokumentu, o czym stanowi art. 106 § 3 p.p.s.a.,
i to w uzupelniajacym charakterze®. W literaturze zauwaza sie wprost, ze sad ad-

8 Zaréwno w § 44 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 lipca 2020 r. —
Regulamin Naczelnego Saqdu Administracyjnego, Dz.U. z 2024 r. poz. 805; dalej: regulamin NSA, jak
iw § 46 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 sierpnia 2015 r. — Regulamin
wewnetrznego urzedowania wojewddzkich sadéw administracyjnych, Dz.U. z 2024 r. poz. 779; dalej:
regulamin WSA, mowa jest o kompetencji przewodniczacego do ustalenia kolejnosci zabierania gtosu
po wypowiedziach skarzgcego i organu. § 46 ust. 2 regulaminu WSA stanowi o jednokrotnej mozli-
wosci zabrania glosu przez strone, chyba ze przewodniczacy uzna dalsza wypowiedZ strony za po-
trzebna. Podobnie brzmi § 44 ust. 2 regulaminu NSA, w ktérym zdanie o jednokrotno$ci wypowiedzi
strony z wylomem od tej zasady w postaci kompetencji przewodniczacego poprzedzono zdaniem,
zgodnie z ktérym przewodniczacy udziela glosu stronom przed zamknieciem rozprawy. Abstrahujac
od tego, czy jest to drugie udzielenie glosu, regulaminy nie stoja na przeszkodzie dyskursywnej formie
rozprawy, jezeli taka potrzebe dostrzeze przewodniczacy sktadu orzekajacego.

9 W literaturze mowa jest w tym wzgledzie o sedziowskim kierownictwie nad postepowaniem.
Zob. T. Wisniewski, Przebieg procesu cywilnego, Warszawa 2009, s. 176-178.

0 Oznacza to, ze gdyby przeprowadzenie tego dowodu miato w znaczny sposéb wydtuzyé postepo-
wanie, sad powinien z niego zrezygnowac. Ostatnio zob. wyrok NSA z 7 sierpnia 2025 r., Il FSK 259/23,
CBOSA.
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ministracyjny zasadniczo nie prowadzi postepowania dowodowego'!. Zadaniem
tego sadu nie jest bowiem czynienie ustalen faktycznych w zastepstwie organu,
tylko poddanie weryfikacji pod wzgledem zgodnosci z prawem tego stanu fak-
tycznego, ktory zostal przez organ przyjety jako podstawa do podjecia zaskarzo-
nego rozstrzygniecia'?2. Ograniczenie postepowania dowodowego do dokumentu,
a w praktyce czesty brak przeprowadzenia jakiegokolwiek dowodu, jest jednym
z powoddw sprowadzenia rozprawy do oswiadczen woli i wiedzy uczestniczacych
w niej podmiotéw.

Warto zwrdéci¢ uwage na nowy § 3a, ktéry dodany zostat do art. 106 p.p.s.a.
w 2025 r.* Umozliwia on sadowi zwrdcenie sie do organizacji spotecznej lub or-
ganu administracji publicznej o przedstawienie istotnego dla sprawy pogladu,
gdyby bylo to przydatne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie powodowato
nadmiernego przedluzenia postepowania w sprawie. W uzasadnieniu projektu
ustawy nowelizujacej wyjasniono, ze nowa regulacja powinna znajdowac zasto-
sowanie w sprawach o precedensowym i skomplikowanym charakterze, ktérych
rozstrzygniecie jest istotne w sferze publicznej badz tez moze oddzialywac na sytu-
acje prawng wielu os6b'*. Zawezenie zakresu zastosowania tej regulacji nie wynika
jednak wprost z jej brzmienia. Ustawodawca, poszerzajac zakres przedmiotowy po-
stepowania dowodowego, w kazdej sprawie umozliwil sadowi pozyskanie wiedzy
na temat istotny dla rozstrzygniecia sprawy'®. Kwestig otwarta pozostaje pytanie,
na ile sady beda korzystaty z tej mozliwosci'®.

Do zamkniecia rozprawy przez przewodniczacego sktadu orzekajacego do-
chodzi wéwczas, gdy zgodnie z art. 113 § 1 p.p.s.a. sad uzna sprawe za dostatecznie
wyjasnionaV. Kryterium decydujacym w tej materii jest wiedza sadu potrzebna
do dokonania oceny zgodnosci z prawem dziatania albo zaniechania organu ad-
ministracji publicznej. Gdyby sad takiej wiedzy nie mial, wéwczas rozprawa po-
winna by¢ kontynuowana az do uzyskania tej wiedzy. Innymi stowy: rozprawa jest

11 A. Nedzarek, Zasady i zakres oceny dowodu z opinii biegtego (rzeczoznawcy) przez sqd administra-
cyjny i organ administracji publicznej, ZNSA 2022, nr 1, s. 50.

12 W uchwale petnego sktadu z 26 pazdziernika 2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010, nr 1,
poz. 1, NSA wyjasnil, ze zadaniem sadu administracyjnego jest zbadanie, czy organ, dokonujac usta-
lenia stanu faktycznego, nie naruszyt przepiséw procesowych pozwalajacych na urzeczywistnienie
zasady prawdy obiektywne;j.

13 Doszlo do tego na mocy art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2025 r. o zmianie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. poz. 1427.

4 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ww. ustawy z dnia 12 wrzes$nia 2025 r., Sejm X kadencji,
druk nr 1432, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1432 [dostep: 22 grudnia 2025 r.].

15 Zmianeg te nalezy oceni¢ pozytywnie, zwazywszy na istotny poziom skomplikowania wielu
spraw sadowoadministracyjnych. Wynika on nie tylko z materii prawnej, lecz takze z jej powigzania
z zagadnieniami o charakterze specjalistycznym, dotyczacym wiedzy pozaprawnej. Pozyskanie tych
informacji pomoze sadowi w bardziej swiadomy sposéb wydac wyrok.

16 Art. 106 § 3a p.p.s.a. wszedl w zycie 5 listopada 2025 r. Do udzielenia odpowiedzi na to pytanie
potrzebny jest jeszcze uptyw czasu. Analiza bazy CBOSA nie wskazuje jednak na to, by ktérykolwiek
z sadéw powotat sie na brzmienie tego przepisu w swoim uzasadnieniu.

7 Wyjatkowe znaczenie ma art. 113 § 2 p.p.s.a. Nawet jednak w przypadku zamkniecia rozprawy
oraz przeprowadzenia przez sad uzupetniajacego dowodu z dokumentéw znanych stronom, do prze-
prowadzenia rozprawy nie dochodzi tylko wéwczas, gdyby sad uznat to za zbyteczne.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=1432
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tym instrumentem w ramach toczacego sie postepowania, ktory stuzy rozwiktaniu
wszystkich okolicznosci sprawy, ktore sa w niej niejasne oraz sporne.

O przebiegu rozprawy stanowia takze przepisy rozporzadzen dotyczacych we-
wnetrznego urzedowania wojewodzkich sgdéw administracyjnych oraz Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Maja one w przewazajacej materii charakter porzadkowy.
Warto jednak zwréci¢ uwage, ze w obu regulaminach na przewodniczacego sktadu
orzekajacego natozony zostat obowiazek dbatosci o to, aby w toku posiedzenia nie
pominieto okolicznosci koniecznych do wyjasnienia sprawy i jej szybkiego zakon-
czenia'®. Z regulacji tej wylania sie jedna z najwazniejszych, o ile nie najbardziej
kluczowa funkcja rozprawy', jaka jest doprowadzenie do wyjasnienia wszystkich
okolicznosci, ktére sa istotne dla rozstrzygniecia sprawy. Sad administracyjny jest
sadem prawa, poniewaz jego zadaniem jest dokonanie oceny zgodnosci z prawem
aktu albo innej czynnos$ci (bezczynnosci) organu administracji publicznej. Nie
oznacza to, ze w weryfikacyjnym modelu stosowania prawa? podstawa faktyczna
zaistniata w sprawie w ogdle nie ma dla sadu znaczenia?'. Nie jest réwniez wyklu-
czone, ze w sprawie powstanie konieczno$¢ poczynienia ustalen co do obowiazuja-
cego w sprawie stanu prawnego??, a takze jego interpretacji*®. Obecno$¢ stron na roz-
prawie powinna stuzy¢ wyjasnieniu wszystkich istniejacych watpliwosci, a ponadto
wzbogaceniu sadu o perspektywe spojrzenia na sprawe tego podmiotu, ktérego
sfery prawnej jej konicowy rezultat bedzie bezposrednio dotyczyt?*. Ma to szczegdlne
znaczenie w przypadku spraw, w ktérych ocenie sadu podlegaja granice uznania
administracyjnego organu, czy tez gdy strona poinformuje sad o nieznanych mu
okolicznos$ciach, np. o innych toczacych sie sprawach administracyjnych i sadowych
pozostajacych w tacznosci ze sprawg aktualnie rozpoznawana.

Przedstawiona regulacja odnoszaca sie do rozprawy w postepowaniu sgdowoad-
ministracyjnym macharakterw znacznym stopniu ogdlny, polegajacy nawyznaczeniu

18 § 37 pkt 3 regulaminu NSA, § 41 pkt 3 regulaminu WSA.

19 Szerzej na temat funkcji rozprawy zob. W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, War-
szawa 1998, s. 204-205; T. Wisniewski, op. cit., s. 146-147.

20 W powotanej wyzej uchwale pelnego sktadu z 26 pazdziernika 2009 r., I OPS 10/09 NSA wy-
raznie podkreslit, ze ,weryfikacyjne” stosowanie normy prawnej nie powinno by¢ traktowane jako
czynnos$¢ inna niz stosowanie prawa.

21 Z tezy uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 15 lutego 2010 r., IT FPS 8/09, ONSAiWSA 2010,
nr 3, poz. 39, wprost wynika, ze sad administracyjny powinien w uzasadnieniu zawrze¢ stanowisko
co do stanu faktycznego przyjetego za podstawe zaskarzonego rozstrzygniecia.

22 W doktrynie trafnie zwraca sie uwage na rozbudowany system zrédetl prawa administracyj-
nego. Zob. L. Garlicki, Konstytucyjne Zrédta prawa administracyjnego, w: System prawa administracyj-
nego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, Warszawa 2012, s. 49. Z tego powodu ustalenie stanu prawnego na potrzeby
rozpoznawanej sprawy wcale nie musi naleze¢ do zagadnien prostych i oczywistych.

2 Chociaz zadanie to nalezy do sadu, to poznanie stanowiska stron moze by¢ dla sadu stymulu-
jace do zastanowienia si¢ nad innym rezultatem wyktadni badz do potwierdzenia tego, ktéry zostat
pierwotnie przyjety.

24 W rzeczywistosci mozliwa jest takze sytuacja odwrotna, gdy obecno$¢ stron na rozprawie,
zwlaszcza niemajacych wiedzy prawniczej, nie przyczyni sie do wyjasnienia watpliwodci, w tym
w szczeg6lnosci natury prawnej. W takiej sytuacji caly czas aktualna pozostaje realizacja innej funkcji
rozprawy w postaci umozliwienia stronie przedstawienia swojego stanowiska, jakkolwiek odbiegatoby
ono od obowiazujacej regulacji prawne;j.
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ram procesowych jej przebiegu. Obowigzujace przepisy nie narzucaja w szczegolnosci
sposobu, w jaki rozprawa moze czy powinna by¢ prowadzona. Istotng role ma do ode-
grania przewodniczacy sktadu orzekajacego w ramach sedziowskiego kierownictwa
postepowaniem. Mozliwe do wyobrazenia jest zaréwno sprowadzenie rozprawy
do oswiadczen uczestniczacych w niej podmiotéw, gdy sad po zlozeniu sprawozdania
ogranicza sie do wystuchania zadan oraz wyjasnien przybytych na rozprawe stron,
jak i nadanie jej bardziej dyskursywnego charakteru, polegajacego na zwiekszeniu
interakcji ich wypowiedzi. Innymi stowy: rozprawa moze przybrac forme serii mono-
logéw albo dialogu pomiedzy uczestniczacymi w niej podmiotami.

3. Rozprawa jako monolog albo jako dialog o prawie

Przechodzac do wspétczesnych realiéw odbywania rozprawy przed sadem ad-
ministracyjnym: jej przebieg przypomina bardziej monologi uczestniczacych w niej
podmiotéw anizeli rozmowe pomiedzy sadem i stronami postepowania o istotnych
dla rozstrzygniecia kwestiach prawnych. Taki ksztatt rozprawy przedstawiany
jest w opracowaniach podrecznikowych? . W zblizony sposéb rozprawe odbierajq
uczestniczace w niej podmioty?®. Na dialog niejednokrotnie nie ma miejsca z po-
wodoéw czasowych. Skoro w ramach jednej wokandy wyznaczanych jest kilkana-
$cie rozpraw w roznych sprawach, to na rozmowe sadu z przybylymi stronami nie
ma czasu. Poszczegdlne wypowiedzi powinny by¢ w miare krétkie i zarazem tre-
Sciwe, aby nie doszto do opdznienia w wyznaczonym harmonogramie posiedzen?”.

Alternatywa dla wyzej przedstawionego przebiegu rozprawy jest nadanie jej
w wiekszym stopniu charakteru dyskursywnego. W tym ujeciu rozprawa przy-
biera posta¢ bardziej dynamiczna, polegajaca na wymianie pogladéw pomiedzy
jej uczestnikami, formutowaniu pytan przez sad oraz udzielaniu odpowiedzi przez
strony, czy tez na ustosunkowywaniu sie do twierdzen strony przeciwnej. Sady nie-
kiedy ida dalej: zwracajq uwage na materie prawna, ktéra dla sprawy ma istotne
znaczenie, omawiaja ja ze stronami albo decyduja sie na poinformowanie stron
0 prognozowanej tresci rozstrzygniecia w aktualnym stanie sprawy, a nastepnie
prosza o ustosunkowanie sie do ustyszanego stanowiska.

25 Tematowi rozprawy poszczegolni autorzy nie poswiecajg zbyt szerokiej uwagi. Zob. H. Knysiak-
-Sudyka, Przebieg rozprawy, w: T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Postepowanie sqdowoadmi-
nistracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017, s. 352; A. Krawczyk, Zasady rozpoznania sprawy przez sqd,
w: Polskie sqdownictwo administracyjne. Zarys systemu, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 180-181;
A. Wiktorowska, Posiedzenia sqdowe, w: M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Po-
stepowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi,
red. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2017, s. 487.

26 W 2025 r. byli wérdd nich studentka i student prawa na WPiA UAM. Ich zadaniem w ramach
jednego z projektéw bylo uczestnictwo w rozprawach przed polskimi i niemieckimi sadami admini-
stracyjnymi. To, na co zwrdcili uwage w odniesieniu do rozpraw przed WSA w Poznaniu, to raczej
pasywna rola sktadu orzekajacego, ktéry przystuchiwat sie twierdzeniom stron, zadawat nieliczne py-
tania, a takze raz przerwat wypowiedz skarzacej oceniong jako zbyt dtuga.

27 Ingerencja sadu w wypowiedz strony, nawet gdy jest ona nie na temat, powoduje ryzyko zarzutu
braku wystuchania. Kwestia do dyskusji pozostaje sposéb reakcji sadu, aby tego rodzaju negatywne
przeswiadczenie u strony nie powstato.
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Tego rodzaju praktyka obecna jest w niemieckich sadach administracyjnych.
Stosownie do § 104 ust. 1 Prawa o sadach administracyjnych?® na przewodniczacym
sktadu orzekajacego spoczywa obowigzek omdéwienia (erétern) ze stronami poste-
powania przedmiotu sporu zaréwno pod wzgledem faktycznym, jak i prawnym.
Otwarta pozostaje forma tej czynnosci procesowej. W literaturze niemieckiej wska-
zano, ze w przeciagu ostatnich 30 lat rola sedziego podczas rozprawy ulegta prze-
obrazeniu®. Przekazanie catkowitej inicjatywy co do przebiegu rozprawy stronom
jest wspdlczesnie mato sensowne, poniewaz nie jest ono przydatne do jej rozstrzy-
gniecia, a ponadto nie odpowiada oczekiwaniom spotecznym zwigzanym ze swia-
domym udziatem podmiotéw prywatnych w zyciu publicznym i otwartoscia in-
stytucji na oczekiwania obywateli**. Gdy sad otwiera sie podczas rozprawy przed
stronami, informuje w mniej lub bardziej bezposredni sposéb o swoich watpliwo-
Sciach, o stabosci przedstawionej przez strone skarzaca argumentacji oraz o po-
gladzie co do rozstrzygniecia, przybiera tym samym aktywniejszq postawe, dzieki
czemu sklania strony do reakcji, czy tez stwarza im taka mozliwo$¢®!.

Zblizona strategia odnosnie do przebiegu rozprawy widoczna jest przed holen-
derskimi sadami przy braku regulacji prawnej stanowigcej odpowiednik § 104 nie-
mieckiego Prawa o sgdach administracyjnych?2. Rozprawy przed tymi sgdami majg
zdecydowanie dyskursywny charakter. Polegaja one na rozmowie sadu ze stro-
nami na temat, ktérego dotyczy dany spor. Sad zadaje stronom konkretne pytania,
co prowadzi niekiedy do rozmowy, w trakcie ktdrej prezentowane sa odmienne
punkty widzenia, a tym samym odpowiedzi, tacznie z argumentacja popierajaca
dane stanowisko®.

Znamienne jest, ze zaréwno w Niemczech, jak i w Holandii praktyka sadowa
dotyczaca aktywnej roli sadu w trakcie przebiegu rozprawy nie jest determino-
wana wyraznym brzmieniem regulacji prawnej. W obu tych krajach, tak samo jak
W p.p.s.a., ma ona ogolny charakter, ktéry umozliwia w mniejszym badz wiekszym
stopniu zachowanie przez sad postawy pasywnej, a tym samym sprowadzenie
rozprawy do monologéw poszczegdlnych uczestnikéw. W Niemczech modyfikacji

28 Verwaltungsgerichtsordnung w formie ogloszonej 19 marca 1991 r. (BGBLI. L, s. 686), poddany
ostatniej nowelizacji moca art. 31 ustawy z dnia 8 grudnia 2025 r. (BGBI. 2025 I, Nr 319).

2 1. Kraft, Verwaltungsgerichte zwischen Biirger und Staat — Kontrolle der Verwaltung durch una-
bhdngige Gerichte, ,Zeitschrift fiir das Juristische Studium” 2025, nr 2, s. 217.

30 W literaturze miedzynarodowej podkresla sie wyraznie, ze sady nie moga tego trendu lekce-
wazy¢. Zob. D. Kosat, Embedding Strategies of the European Apex Courts: Why Court Communication
with All Segments of Society Matters, ,,German Law Journal” 2025, nr 26, s. 278-280.

31 1. Kraft, op. cit., s. 217. Zob. tez F. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2021, s. 578;
P. Kothe, komentarz do § 104, w: K. Redeker, H.J. von Oertzen, Verwaltungsgerichtsordnung. Kom-
mentar, Stuttgart 2022, s. 738-739; C.D. Classen, Der Richter zwischen Dialog und Entscheidung, ,,Juri-
sten Zeitung” 2025, nr 13, s. 582.

32 Postepowanie sadowe w sprawach administracyjnych zostalo uregulowane w czesci 8 General
Administrative Law Act. Szerzej na temat tego aktu zob. https://www.rechtspraak.nl/English/Judi-
cial-system-and-legislation/administrative-law [dostep: 22 grudnia 2025 r.]. Nie zawarto w nim szcze-
gétowych postanowien dotyczacych przebiegu rozprawy.

3% Autor niniejszego opracowania miat okazje bezposredniej obserwacji przebiegu rozprawy
przed sadem pierwszej instancji w Amsterdamie (Rechtbank Amsterdam) oraz rozméw z sedziami
w lipcu 2024 1. oraz pazdzierniku 2025 r.
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ulegta praktyka sadowa. Nie pociaggneta ona za soba zmiany § 104 Prawa o sadach
administracyjnych ani ustanowienia regut chociazby na poziomie rekomenda-
cyjnym, ktére zawieralyby zbidr dobrych praktyk dotyczacych przebiegu rozprawy.
Zmiany nastapity w sposéb ewolucyjny i nieformalny. W Holandii funkcjonuje do-
datkowo zwyczaj polegajacy na udziale w rozprawie sedzidw w stanie spoczynku
w charakterze publicznosci. Po zakonczeniu rozprawy doswiadczeni sedziowie
przekazuja swoje refleksje co do techniki jej prowadzenia mtodszym kolezankom
i kolegom. Sedziowie sa takze szkoleni z zakresu swojej postawy i mowy ciata
w trakcie rozpraw®4.

Bardziej interaktywny sposéb komunikacji pomiedzy uczestnikami rozprawy wy-
nika réwniez ze zmian wprowadzonych do k.p.c.® Na uwage zastugujq art. 156! k.p.c.
oraz art. 156% k.p.c. W przepisach tych mowa jest o ewentualnosci pouczenia przez
przewodniczacego skladu orzekajacego o prawdopodobnym wyniku sprawy
w $wietle zgtoszonych twierdzen i dowod6éw?®, a takze o mozliwos$ci podjecia roz-
strzygniecia przez sad na innej podstawie prawnej anizeli wskazana przez strone®.
Gdy wprowadzano te zmiany w 2019 .38, wyjasniono, ze ich celem jest poprawa ko-
munikacji sadu ze stronami. Zdaniem projektodawcéw wyrazne wyartykutowanie
wzajemnych oczekiwan powinno doprowadzi¢ do sprawniejszego rozstrzygniecia
sporu®. W literaturze obrazowo przyjeto, ze w ten sposéb dojdzie do pozegnania
,Z sedzia Sfinksem™?. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na brzmienie art. 399
8 1 k.p.k., ktéry stanowi o obowigzku uprzedzenia przez sad stron obecnych na roz-
prawie o mozliwosSci zakwalifikowania czynu wedtug innego przepisu*. Zaréwno

34 Informacje te zostaly pozyskane przez autora w trakcie rozmoéw z holenderskimi sedziami.

3% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. 2026 1. poz. 468 ze zm.;
dalej k.p.c.

3 Art. 156' § 1 k.p.c. W § 2 tego przepisu mowa jest o tym, ze takie pouczenie moze obejmowad
w szczegdlnosci wyrazenie pogladu co do wykladni przepiséw mogacych znajdowaé zastosowanie
w sprawie oraz faktéw, ktére moga zosta¢ uznane za bezsporne lub dostatecznie wykazane na danym
etapie sprawy.

37 Art. 1562 k.p.c. Chociaz sama idea tej regulacji zostata pozytywnie oceniona w doktrynie po-
stepowania cywilnego, to jednak zgtoszono wiele uwag krytycznych dotyczacych sposobu regulacji.
Zob. J. Gudowski, Nadzieje, rozczarowania, zagrozenia — préba ocalenia art. 156'i 156* k.p.c., ,,Przeglad
Sadowy” 2024, nr 3, s. 5 i nast.

3 Art. 156! oraz art. 1562 zostaly dodane do k.p.c. na podstawie art. 1 pkt 49 ustawy z dnia 4
lipca 2019 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. poz. 1469. Art. 156! zostal zmieniony moca art. 1 pkt 22 ustawy z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. poz. 614. Zmiana po-
legata przede wszystkim na dodaniu § 2 do tego przepisu. Warto zauwazy¢, ze zblizona regulacja znaj-
duje sie¢ w art. 399 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postgpowania karnego, Dz.U. z 2026 1.
poz. 490 ze zm.; dalej: k.p.k. Przepis ten stanowi o uprzedzeniu przez sad stron obecnych na rozprawie
o mozliwosci zakwalifikowania czynu wedtug innego przepisu.

39 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ww. ustawy z dnia 4 lipca 2019 r., Sejm VII kadencji,
druk nr 3137, s. 143 https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003C-
D40A/%24File/3137-uzas.pdf [dostep: 19 grudnia 2025 r.].

40 A. Michalowski, P. Milart, Pouczenie przewodniczqcego o prawdopodobnym wyniku sprawy — po-
gegnanie z sedziq Sfinksem, ,Palestra” 2019, nr 11-12, s. 232.

4 Przepis ten stanowil jedng z inspiracji do zmiany k.p.c., o ktérej byla mowa wyzej. Zob. ww.
uzasadnienie rzadowego projektu ustawy z dnia 4 lipca 2019 r., druk nr 3137, s. 144.


https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003CD40A/%24File/3137-uzas.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/166CCC44490F3965C1258384003CD40A/%24File/3137-uzas.pdf
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procedura cywilna, jak i karna zwieraja rozwigzania pozwalajace, czy wrecz obli-
gujace sad do poinformowania stron o kierunku rozstrzygniecia, w jakim zmierza
toczace sie postepowanie.

Nadanie rozprawie bardziej dyskursywnego charakteru nie jest zjawiskiem
obcym ani w krajowym, ani w zagranicznych porzadkach prawnych. Uprawnione
wydaje sie wyprowadzenie ostroznej tezy o zmierzaniu przez polskiego ustawo-
dawce w strone aktywizacji sadu w ramach prowadzonego postepowania, a szcze-
gdlnie podczas rozprawy. Otwarta kwestig pozostaje znalezienie odpowiedzi na py-
tanie, z jakich powoddéw i przede wszystkim w jaki sposéb powinno do tego dojsé?

4. Dlaczego rozprawa powinna by¢ bardziej dyskursywna, a postawa
sadu aktywniejsza?

Sprowadzenie niniejszych rozwazan do samego zalozenia o potrzebie bardziej
dyskursywnego prowadzenia rozpraw byloby sptyceniem poruszanej tematyki.
Nie nalezy traci¢ z pola widzenia ani pozytywodw, ani negatywow obu przedsta-
wionych sposobéw prowadzenia rozprawy, z uwzglednieniem ponadto warunkéw
kulturowych, w tym niskiego poziomu zaufania spolecznego polskiego spoteczen-
stwa do instytucji publicznych, wliczajac w to sady*?. Poziom zaufania do polskich
sadoéw jest znacznie nizszy anizeli w Holandii czy w Niemczech**. W rodzimych
warunkach trudne do wyobrazenia byloby przedstawienie przez sad administra-
cyjny stronom na rozprawie przewidywanego sposobu rozstrzygniecia sprawy,
a przynajmniej natychmiastowa decyzja o powszechnym stosowaniu takiej prak-
tyki. Sposdb zachowania sie sadu w trakcie rozprawy jest delikatng materia. Z tej
perspektywy poprzestanie na monologach wypowiadanych przez jej uczestnikéw
z niskim poziomem interakcji jest bezpieczniejsze, poniewaz zasadniczo nie na-
raza sadu na krytyke ze strony tych oséb, ktére nie sa skore do dialogu albo nie
rozumiatyby tej formy prowadzenia rozprawy*. Od razu trzeba jednak dodad,
ze sktad orzekajacy na ogét odbywa narade przed rozprawa, ma juz w jej trakcie
wyksztalcony poglad na sprawe i nie ujawnia go przed stronami procesowymi®.

42 W najnowszym badaniu CBOS pochodzacym z wrzesnia 2025 r. wskazano, Ze dziatalno$¢ sadéw
dobrze ocenia zaledwie 25% spoteczenstwa, ztg ocene ich pracy wyrazito az 48% ankietowanych, a 27%
respondentéw nie wskazato jednoznacznej odpowiedzi. Zob. Centrum Badania Opinii Spotecznej, Ko-
munikat z badan nr 93 z 2025 r., Oceny instytucji publicznych we wrzesniu, oprac. M. Feliksiak, B. Ro-
gulska, s. 11, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2025/K_093_25.PDF [dostep: 19 grudnia 2025 r.].

4 W opublikowanym w 2024 r. dokumencie zawierajacym wyniki badan dotyczacych oceny przez
obywateli Unii Europejskiej niezawistosci krajowych systeméw sadowych 72% obywateli Niemiec oraz
70% obywateli Holandii wypowiedziato sie pozytywnie o swoich sadach. Polska znalazta sie w tym
zestawieniu na 3. miejscu od konica z wynikiem 28% os6b pozytywnie oceniajacych niezawistosé
polskich sgdéw. Zob. Flash Eurobarometer 540, s. 4. https://europa.eu/eurobarometer/surveys/de-
tail/3193 [dostep: 28 grudnia 2025 r.].

44 Jak zauwazono w literaturze, uczestnicy rozprawy moga mie¢ rézne oczekiwania co do jej prze-
biegu. Prawodawca nie moze spetni¢ ich wszystkich. Zob. P.P. Ostrowski, Trust in Legal Discourse: Be-
tween Conceptual Clarity and Methodological Mistakes, ,,International Journal for the Semiotics of Law”
2025, https://doi.org/10.1007/s11196-025-10345-1.

4 0 odbyciu tzw. narady wstepnej stanowig § 38 regulaminu NSA oraz § 40 regulaminu WSA.
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Z informacji uzyskanych od samych sedziéw wynika, ze stanowisko to w wiekszosci
przypadkow nie ulega zmianie pod wplywem rozprawy*. Jednym z tego powodow
jest zapewne wspomniane juz mocno ograniczone postepowanie dowodowe. Sad
administracyjny orzeka przede wszystkim na podstawie akt sprawy nadestanych
przez organ®’. Wszystko to raz jeszcze sktania do refleksji nad sensownoscia prze-
prowadzania rozprawy w kazdej sprawie sgdowoadministracyjnej zamiast jedynie
w tych sprawach, w ktérych rozprawa rzeczywiscie mogtaby sie przyczynic¢ do wy-
dania wyroku*.

Pozostajac jednak w obszarze samego przebiegu rozprawy: wiedza sadu
na temat prawdopodobnego rozstrzygniecia to dobry punkt wyjscia do takiej or-
ganizacji rozprawy, ktérej sensem byloby nie samo jej odbycie, lecz przeprowa-
dzenie ze stronami szczerej rozmowy w kwestiach, ktére dla przysztego wyroku
maja przesadzajace znaczenie. Zatajanie przed stronami tresci oraz motywdéw
projektowanego rozstrzygniecia jest dzialaniem niecelowym, poniewaz moze
nie sprzyjac¢ catosciowej analizie sprawy i podjeciu zgodnego z prawem rozstrzy-
gniecia. To, w jaki sposéb rozprawa powinna przebiegaé, zalezy od wielu rozma-
itych czynnikéw, m.in. natury pozaprawnej, dotyczacej z jednej strony réznych
form komunikacji, a z drugiej — zdolno$ci percepcyjnych podmiotéw, ktére w roz-
prawie uczestnicza®. Niebagatelne znaczenie maja wzgledy kultury prawnej, w tym
wspomniane juz niskie zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci, ktére negatywnie
wplywa na poziom akceptowalnej dla wszystkich stron otwartosci sadu w trakcie
rozprawy. Z tych wzgledéw rozprawa prowadzona w formie monologdéw, utrwa-
lona w polskim spoleczenistwie na przestrzeni wielu lat, nie powinna by¢ oceniania
calkowicie negatywnie. W tej formie strony zyskuja mozliwos$¢ przedstawienia
sadowi swojego punktu widzenia. Odbycie rozprawy takze w ten spos6b sprzyja
zachowaniu zasady jawnosci. Pytanie, jakie powstaje, dotyczy udoskonalenia ist-
niejacej praktyki, a tym samym zdefiniowania pozytywdw, jakie powinny wynikaé
z przeprowadzenia przez sad rozprawy.

6 Jeden z sedziéw dokumentowat przypadki, gdy pod wptywem rozprawy stanowisko ustalone
podczas narady wstepnej ulegto modyfikacji. W ciagu 22 lat pracy w NSA (jako sadzie pierwszej in-
stancji), WSA w Warszawie i NSA (jako sadzie drugiej instancji) w 55 przypadkach sktad orzekajacy,
w ktérym uczestniczyt, zmienit zdanie pod wplywem wystapienia petnomocnika strony, wygtoszo-
nego na rozprawie. Przyjmujac ostroznie, ze w miesiacu sedzia rozpoznawatl na rozprawie 16 spraw
imnozac te liczbe przez 11 miesiecy (z uwagi na uwzglednienie okresu urlopu), rocznie sedzia orzekat
narozprawie w 176 sprawach. Przez 22 lata daje to 3872 sprawy, a 55 spraw stanowi 0,014% ich ogé6tu.
Zob. W. Pigtek, M. Szudrowicz, op. cit., s. 72. Inny sedzia w rozmowie stwierdzil, ze w tracie 15-letniej
stuzby 3-krotnie zmienit stanowisko pod wptywem rozprawy.

47 A. Binczyk, M. Kopacz, O znaczeniu akt sprawy dla wyniku sqdowoadministracyjnej kontroli
dziatalnosci administracji publicznej, ZNSA 2013, nr 3, s. 125-126.

48 W przedstawionym Prezydentowi RP przez Prezesa NSA projekcie zmian p.p.s.a. przyjeto zasade
rozpoznawania sprawy na posiedzeniu niejawnym na wniosek strony, jezeli zadna z pozostatych stron
(w tym organ administracji publicznej) nie zazada przeprowadzenia rozprawy w terminie siedmiu dni
od doreczenia zawiadomienia o zlozeniu takiego wniosku (proponowany art. 90 § 1b p.p.s.a.). Szerzej
zob. J. Chlebny, Zmiany w prawie o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi na dwudziestolecie
dwuinstancyjnego sqdownictwa administracyjnego, PiP 2025, z. 1, s. 91-92.

4 Trudno bytoby prowadzi¢ sadowi dialog z podmiotami niefachowymi, ktére nie rozumiejg
samej istoty saqdowej kontroli administracji publicznej.
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Komunikacja sadu ze stronami przebiega w inny sposéb, gdy sa to podmioty fa-
chowe, w osobach pracownikéw organéw administracji publicznej bedacych praw-
nikami czy profesjonalnych pelnomocnikéw procesowych®. Przebieg rozprawy
jest odmienny, jezeli uczestnicza w niej osoby nieobeznane w prawie®. Jeszcze
inaczej przebiega proces sadowy wzbudzajacy szerokie zainteresowanie spoteczne,
gdy na sali rozpraw znajduje sie liczna publiczno$é, w tym dziennikarze zapisu-
jacy kazde zdanie wypowiedziane przez sad. Na strategie komunikacyjng sadu
ma wplyw charakter i przedmiot sprawy oraz postawa stron>2. We wskazanych
wyzej porzadkach prawnych, niemieckim i holenderskim, nie powstaty jak dotad
zbiory rekomendacji czy dobrych praktyk komunikacyjnych. Do pewnego stopnia
trudno byloby opracowac tego rodzaju wskazania, poniewaz sposéb prowadzenia
rozprawy w duzej mierze zalezy od cech osobowosciowych oraz doswiadczenia za-
wodowego konkretnego sedziego. Narzucanie sedziom schematu prowadzenia roz-
prawy nie jest celowe. Niemniej powstanie takich rekomendacji, w ktérych przygo-
towanie oprocz sedziéw mogliby sie zaangazowac takze specjalisci z zakresu nauki
o komunikacji, bytoby pomocg szczegélnie dla sedziéw z mniejszym doswiadcze-
niem zawodowym?>3. Stanowitoby réwniez punkt odniesienia do dyskusji na temat
réznych technik prowadzenia rozprawy, w tym szans i zagrozen z tym zwigzanych.
Ich opracowanie nalezy traktowaé nie w kategoriach narzucania sedziom jakiego-
kolwiek schematu, tylko jako wsparcie w organizacji warsztatu ich pracy w odnie-
sieniu do przygotowania i przeprowadzenia rozprawy>*. Wytyczne moglyby tez sta-
nowi¢ pomoc w dobrym przygotowaniu sie do rozprawy przez strony, a zwtaszcza
przez profesjonalnych pelnomocnikéw procesowych.

Skupiajac uwage na sposobach prowadzenia przez sad dialogu ze stronami:
jedng z form mogtoby by¢é oméwienie z nimi przedmiotu postepowania, czego do-
tyczy sprawa, co w niej jest istotne z prawnego punktu widzenia, jakie bedg kon-
sekwencje zaréwno wyroku uwzgledniajacego, jak i oddalajgcego skarge. Taka
strategia z jednej strony pozwalataby na zachowanie przez sad nalezytej powscig-
gliwosci, a z drugiej — dawataby stronom szanse ustosunkowania sie do spostrzezen

50 Nie mam w tym miejscu na mysli samego tylko brzmienia art. 6 p.p.s.a., ktdry réznicuje komuni-
kacje sadu z fachowymi pelnomocnikami przez zwolnienie z obowiazku udzielania pouczen.

51 Wéwezas komunikacja jest szczeg6lnie trudna. W skrajnym wypadku sad moze nie mie¢ z kim
rozmawiaé — i to nie z racji nieobecnosci stron, tylko ze wzgledu na brak zrozumienia, czego sprawa
dotyczy.

52 Jeden z niemieckich sedziéw stwierdzil, ze jest bardziej powsciagliwy w stosunku do strony,
ktéra przejawia cechy pieniacze. To samo spostrzezenie wyrazit sedzia z polskiego sadu administra-
cyjnego.

53 Niebagatelne znaczenie ma takze edukacja sedziéw, ktéra nie powinna sie skupiaé wylacznie
na materii prawnej. W trakcie pobytu w Holandii w lipcu 2024 r. autor niniejszego opracowania
otrzymat od jednego z sedziéw pozycje ksiazkowa E.H. Olthuis, The Human Element in Judicial Deci-
sion-Making. The Role of Personal Attitudes, Amsterdam 2024. Ksiazke te, traktujacg o relacji pomiedzy
wlasnymi przekonaniami a koniecznoscig zachowania bezstronno$ci, sedzia otrzymat w celach szko-
leniowych.

54 Warto zauwazy¢, ze Krajowa Rada Sadownictwa w 2015 r. przygotowala dokument zatytuto-
wany ,,Komunikacja i wizerunek sagdéw. Zbiér dobrych praktyk dla sadéw powszechnych”. Niemniej
ma on charakter bardzo ogélny.
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wyrazonych przez sad. Sad mégtby takze zwrdci¢ uwage stronie, ze okolicznosé
faktyczna, na ktérej opiera swoje twierdzenia, w rzeczywistosci nie zostata wyka-
zana albo ze uzyta argumentacja nie jest wystarczajaco przekonujaca.

Innym sposobem byloby poprzestanie na wskazaniu stronom tej materii
prawnej, ktéra ma rzeczywiste znaczenie, z pro$bg o ograniczenie twierdzen do jej
obszaru. Pozwolitoby to unikna¢ niekiedy zbyt dtugich wywodéw stron na tematy,
ktére dla rozstrzygniecia sprawy sa irrelewantne®. W kolejnym wariancie sad
mogltby zwrécié sie do jednej ze stron z prosba o ustosunkowanie sie do konkret-
nego twierdzenia strony przeciwnej, dzieki czemu zyskatby szerszy poglad na dana
kwestie. W jeszcze innym ujeciu sad mdgiby sformutowaé liste pytann do obu
stron z informacja, ze bedzie oczekiwal na nie odpowiedzi w trakcie rozprawy®.
W jeszcze innym i najdalej idacym wariancie sad mégtby poinformowaé strony
o mozliwej, przewidywanej tresci wyroku z prosba o ustosunkowanie sie do niej
przez strony*’. Sposobédw na przeprowadzenie podczas rozprawy szczerej i kon-
kretnej rozmowy ze stronami jest wiele. Te, ktére zostaly powyzej wskazane, maja
jedynie charakter przyktadowy. Wiele takze zalezy od samego sposobu rozmowy,
wprowadzenia spokojnej i mitej atmosfery umozliwiajacej podjecie rzeczowej
i szczerej dyskusji®®.

Dyskursywny sposéb prowadzenia rozprawy ma te zalete, ze daje stronom
szanse na poznanie pogladu na sprawe, jaki w danym momencie ma sad. Strony
zyskuja mozliwos¢ ustosunkowania sie do stanowiska tego podmiotu, ktoéry
w niedtugim czasie bedzie decydowat o ich prawach i obowigzkach®. Sam sad
réowniez korzysta na tym rozwigzaniu, gdyz zapoznaje sie z argumentacja stron
odnoszaca sie do tego, co w sprawie dla nich jest wazne®®. Powstaje szansa na to,
Ze rozprawa w rzeczywisty sposob przyczyni sie do wypracowania finalnego roz-
strzygniecia, a przynajmniej wzajemnego poznania stanowisk. Zalety te zy-
skuja na znaczeniu, gdy sad nie jest zwiazany zarzutami skargi, tylko granicami
sprawy, o czym stanowi art. 134 § 1 p.p.s.a. Istnieje wéwczas ryzyko zupelnego

% Strony moga podejmowac takie rozwazania z niewiedzy odnosnie do tego, co jest w sprawie dla
sadu istotne, i z obawy, ze przeocza te kwestie, ktére majq kluczowe znaczenie.

56 Tego rodzaju zabieg pozwolilby sgdowi na wyjasnienie niezbednych do rozstrzygniecia sprawy
okolicznosci faktycznych oraz prawnych jeszcze przed rozprawgq oraz narada wstepna. Zabieg ten przy-
czyniltby sie do nalezytego przygotowania rozprawy, dzieki czemu takze ryzyko jej odroczenia bytoby
zminimalizowane.

57 Sedzia holenderski podczas rozmowy z autorem artykutu wyjasnit, ze w takiej sytuacji informuje
strone o prawdopodobnym rozstrzygnieciu i prosi o przekonanie go do podjecia odmiennej decyzji.

58 Znaczenie maja takie szczegdly, jak tembr glosu czy sposéb formutowania pytan. Na zdecydo-
wang dezaprobate zastugiwalyby obrazliwe twierdzenia kierowane przez sad w stosunku do stron,
ktérych przyktady zaczerpniete z praktyki przytoczyt J. Sobczak, Wolnosé wypowiedzi sedziego i jej gra-
nice, w: Teoretyczne i praktyczne problemy prawa dyscyplinarnego, red. W. Kozielewicz et al., Warszawa
2025, s. 150-151.

59 Z doswiadczen niemieckich wynika, ze strony cenig sobie otwartos$¢ sgdu, gdyz moga skupié sie
w swoim wystapieniu na tym, co dla rozstrzygniecia sprawy jest najistotniejsze. Zob. I. Kraft, op. cit.,
s. 217.

% Niemieccy sedziowie zauwazaja, Ze przy otwartym sposobie prowadzenia rozprawy istnieje
mniejsze ryzyko przeoczenia istotnych dla rozstrzygniecia sprawy okoliczno$ci. Zob. 1. Kraft, op. cit.,
s. 217.
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rozminiecia sie zarzutéw skargi z rzeczywistymi powodami wydania wyroku®.
Strony moga stusznie czud sie zaskoczone argumentacja zawartg w uzasadnieniu
zapadlego rozstrzygniecia, nie mialty bowiem szans na ustosunkowanie sie do racji
bedacych u podstaw jego tresci®2. W mojej ocenie w takiej sytuacji dochodzi do na-
ruszenia prawa do sgdu, w tym prawa do obrony®. Rozprawa ma wéwczas jedynie
znaczenie formalne, fasadowe, i nie prowadzi do wyjasnienia sprawy®+.

Wedlug mnie dyskursywny sposéb przebiegu rozprawy sprzyja powstaniu
u stron przekonania, ze sad rzeczywiscie zajat sie ich sprawa. Aktywnos¢ sadu,
polegajaca na zadawaniu pytan i na reakcji na twierdzenia stron, moze dawac po-
czucie, ze sadowi zalezy na podjeciu trafnego rozstrzygniecia. W literaturze wska-
zano ponadto, ze rozprawa prowadzona w sposéb dyskursywny wzmacnia legity-
mizacje instytucjonalna sadu, a takze poczucie, ze wyroki sg wydawane w oparciu
o regulacje prawna, a nie wzgledy pozaprawne®®. Postawa sadu wycofanego, mil-
czacego, moze z kolei sprawiaé wrazenie braku zainteresowania rozstrzygnieciem,
od ktérego bezposrednio zalezy sytuacja prawna i faktyczna strony skarzacej, a nie-
kiedy réwniez uczestnikéw postepowania. To wszystko z kolei moze przetozy¢ sie
na (nie)akceptowalnosé¢, a w dalszej kolejnosci na (nie)wykonalno$é zapadtego roz-
strzygniecia.

Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na dodanie do k.p.a.% w 2017 r. art. 79a%,
nakladajacego na organ obowigzek poinformowania strony w postepowaniu
wszczetym na jej zadanie o zaleznych od niej przestankach, ktére nie zostaty
nadzief wystania informacji spetnione lub wykazane, co mogtoby skutkowacé wyda-
niem decyzji niezgodnej z zadaniem strony. Oprdcz dosy¢ oczywistego wyjasnienia
wprowadzonej zmiany w postaci wyeliminowania zaskoczenia strony podjeciem
negatywnego dla niej rozstrzygniecia, w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizu-
jacej podano, ze jej celem jest takze unikniecie jak najwiekszej liczby odwotan oraz

61 W CBOSA czesto mozna spotkac sie ze sformutowaniem zamieszczanym w uzasadnieniach
wyrokéw sadu pierwszej instancji informujacym, ze skarga okazata sie uzasadniona, ale z innych po-
wodoéw anizeli te, ktdre zostaty w niej wskazane. Zob. np. wyrok WSA w Szczecinie z 3 pazdziernika
2024 r.,I1SA/Sz 473/24, CBOSA.

62 Rozgoryczenie moze by¢ spotegowane przekonaniem, ze gdyby strona (fachowy petnomocnik)
wiedziala o intencjach sadu, wéwczas moglaby przedstawic alternatywna argumentacje, ktéra by¢
moze przekonataby sad do podjecia odmiennego rozstrzygniecia.

63 Zwrdcit na to uwage P. Ostrowski, ktéry zaprezentowat orzecznictwo ETPC, z ktérego wynika
zakaz zaskakiwania stron przez sad rozstrzygnieciem poprzez podnoszenie z urzedu nowych okolicz-
nosci prawnych badz faktycznych bez uprzedniego zakomunikowania stronom tego zamiaru. Zob.
P. Ostrowski, Does ‘fair’ mean ‘comprehensible’? The ECtHR’s approach to ‘comprehension’ as a fair trial
requirement, maszynopis powielony.

64 Na aprobate zastuguje w zwiazku z tym praktyka niektérych sktadéw orzekajacych NSA polega-
jaca na informowaniu stron o mozliwym wystgpieniu niewaznos$ci postepowania przed sagdem pierw-
szej instancji, nawet gdy taki zarzut nie pojawil sie w podstawie kasacyjnej.

6 D. Cann, G. Goelzhauser, The Impact of Oral Argument Attendance, ,,Journal of Law and Courts”
2024, nr 1, s. 140.

66 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2025 r.
poz. 1691.

% Zmiana ta nastgpita na podstawie art. 1 pkt 16 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 935.
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skarg do sadu administracyjnego®®. Tozsamy argument, tgczacy sie ze zwiekszong
akceptowalnoscia wyroku sadu pierwszej instancji, mozna by odnie$¢ do decyzji
o whniesieniu skargi kasacyjnej w postepowaniu sadowoadministracyjnym. To, czy
liczba tych srodkéw odwotawczych rzeczywiscie ulegtaby zmniejszeniu, jest kwestig
otwarta. Istnieje szansa na to, ze prowadzenie rozprawy w formie dialogu mogtoby sie
temu przystuzy¢, przynajmniej w odniesieniu do tych stron, ktére sa w stanie zaak-
ceptowac odmienne racje od tych, ktére sg przez nie reprezentowane®.

Dyskursywny przebieg rozprawy nie jest jednak wolny od zagrozen. Do poten-
cjalnych wad rozprawy prowadzonej w formie dialogowej nalezy powstanie u stron
przekonania o stronniczosci sadu, czego bezposrednim wyrazem bylby wniosek
o wylaczenie sedziego. To niebezpieczenstwo nie wystepuje w odniesieniu do roz-
prawy sprowadzajacej sie do wygltoszenia monologéw przez jej uczestnikow. Za-
grozenia tego nie nalezy bagatelizowad, nawet jezeli nie ma obiektywnych prze-
stanek, aby sedzia zostatl z rozpoznania konkretnej sprawy wytaczony z powodu
rzekomej stronniczosci wobec jednej ze stron. Samo powstanie u strony przeko-
nania, ze sedzia w jej sprawie jest stronniczy, nie przektada sie pozytywnie na po-
ziom akceptowalnosci zapadtego rozstrzygniecia ani na obraz sadu. Raz jeszcze
trzeba powtdrzy¢, ze wysitki zmierzajace ku ewolucji rozprawy w kierunku roz-
mowy sadu ze stronami powinny by¢ podejmowane z ostroznoscia i wyczuciem.
Niemniej nie powinny one z tego wzgledu zostaé¢ porzucone’™. W rzeczywistosci
bowiem poglad sedziego na sprawe moze ewoluowaé w miare zapoznawania sie
z twierdzeniami stron. Uczestniczac w rozprawie, sedzia powinien by¢ otwarty
na argumentacje stron, nawet przy zalozeniu o konieczno$ci uwzglednienia
z urzedu wszystkich istotnych okolicznosci prawnych i faktycznych. Caty proces
stuzy przekonaniu sedziego do przyjecia pogladu jednej ze stron na sprawe’!. Poza
tym w aktualnych warunkach strony i tak sktadaja wnioski o wylaczenie sedziego,
ktdre podlegajg rozpoznaniu.

Realng wada dialogowego sposobu prowadzenia rozprawy jest czas, ktéry
trzeba poswieci¢ na jej przygotowanie oraz odbycie. W takim wypadku plano-
wanie kazdej kolejnej rozprawy w 20-minutowych odstepach nie bytoby mozliwe.
Rozpraw w ramach jednej wokandy powinno by¢ wéwczas zdecydowanie mnie;j.
Whniosek ten wspotgra ze zgtaszanymi w doktrynie spostrzezeniami na temat braku

%8 Uzasadnienie rzadowego projektu ww. ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r., Sejm VIII kadencji,
druk nr 1183, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1183 [dostep: 22 grudnia 2025 r.].

% Liczba sktadanych skarg kasacyjnych rokrocznie utrzymuje sie na poziomie kilkunastu tysiecy.
W 2024 r. do NSA wniesiono 18 584 skargi kasacyjne. W 2023 r. skarg kasacyjnych byto 19 492, do-
ktadnie o 1666 wiecej anizeli w 2022 r. Zob.: Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2023
roku, s. 21; Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2024 roku, s. 15. Warto pamietac,
ze kilka lat wezesniej skarg kasacyjnych byto znacznie mniej. W 2010 r. wptyneto ich do NSA 11 676.
Zob. Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2010 roku, s. 16.

70 W literaturze niemieckiej niebezpieczenstwo pojawienia sie zarzutu stronniczosci takze nie
jest bagatelizowane w doktrynie. Jego wystepowanie prowadzi jednak do porzucenia praktyki prowa-
dzenia rozprawy w formie dialogu. Zob. C.D. Classen, op. cit., s. 583.

71 Zob. ww. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy z dnia 4 lipca 2019 r., druk nr 3137,
s. 144.
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potrzeby organizowania rozprawy w kazdej sprawie sadowoadministracyjnej’2.
Poza tym z art. 107 p.p.s.a. wynika, ze nieobecnos¢ stron lub ich pelnomocnikow
na rozprawie nie wstrzymuje rozpoznania sprawy. Dialog ze stronami oznacza ich
obecnos¢ podczas rozprawy, bedacej forma spotkania. Sens organizacji rozprawy
jest $cisle zwiazany z obecnoscig stron, niezaleznie od tego, jaki charakter przy-
biera jej przebieg. Warto w zwiazku z tym zastanowi¢ sie nad sposobem przeciw-
dziatania sytuacjom, w ktérych sad nadaremnie poswieca swdj czas na organizacje
rozprawy, na ktéra nikt sie nie stawia’>.

Nie nalezy takze traci¢ z pola widzenia, ze wprowadzone zmiany w k.p.c.
nie doprowadzity do diametralnej modyfikacji sposobu prowadzenia rozpraw’.
Zmiana przepiséw nie spowoduje samoczynnie modyfikacji zwyczaju, osadzonego
w wieloletniej praktyce polaczonej z przekonaniem o jej stusznosci. Powracajac
do przyktadu niemieckiego: inne podejscie do przebiegu rozprawy nastgpito bez
nowelizacji Prawa o sadach administracyjnych. Zmiany w sposobie prowadzenia
rozprawy powinny nastepowacé w sposob ewolucyjny, a nie rewolucyjny. Ich wpro-
wadzenie powinno by¢ swiadome, a nie pozostawione przypadkowi.

Istniejq przekonujace powody ku temu, aby rozprawa byta bardziej dyskur-
sywna. Sprzyjatoby to wydaniu zgodnego z prawem rozstrzygniecia, jak i ogra-
niczeniu zaskoczenia stron postepowania jego trescia. Otwarta pozostaje forma
dialogu, dostosowana do specyfiki wymiaru sprawiedliwosci sprawowanego przez
rodzime sady administracyjne i do warunkéw kulturowych, w ktérych one funk-
cjonuja.

5. Podsumowanie

Rozprawa jako czynno$¢ zamierzona przez ustawodawce powinna stuzy¢ kon-
kretnym celom w postaci doprowadzenia do wydania zgodnego z prawem rozstrzy-
gniecia, a najlepiej rowniez przekonania stron procesowych, ze takie ono wlasnie
jest. Przedstawione rozwazania pokazaly wieloaspektowy charakter poruszonej
tematyki. Na przebieg rozprawy sktadajg sie nie tylko jej prawne ramy, lecz takze
kwestie natury pozaprawnej, w tym jezyk, ktérym postuguje sie sad, sposéb zwra-
cania sie do stron, ton wypowiedzi, a nawet komunikacja niewerbalna.

Rozprawa w wiekszym stopniu powinna by¢ dialogiem anizeli monologiem
stron, niepowigzanym w jakikolwiek sposéb. Wyrok nie powinien stanowi¢ za-
skoczenia dla stron i ich pelnomocnikéw, ktérzy dopiero z ustnych motywdéw

72 W ostatnim czasie takie stanowisko zostalo w wyraznie sformulowane przez J. Jagielskiego
i D. Zi6étkowskiego odnosnie do postepowania przed NSA w powotanym wyzej opracowaniu Jawnos¢
postepowania sqdowoadministracyjnego..., s. 227.

73 Celowe byloby rozwazenie zobowigzania stron do wczesniejszego powiadomienia sadu o za-
miarze niestawienia sie na rozprawe. W przypadku rozwigzania, gdy to strona wyraZnie zwraca sie
o odbycie rozprawy (zob. art. 182 § 2 in fine p.p.s.a.), jej niczym nieusprawiedliwiona nieobecno$é¢
powinna taczy¢ sie z pokryciem kosztéw zwigzanych z organizacja rozprawy.

7 Jak zauwazyt J. Gudowski, krytykujac brzmienie art. 156' i art. 156 k.p.c., przepisy te moga
funkcjonowac w ograniczonym zakresie jedynie dzieki kulturze i wrazliwo$ci sedzidw: J. Gudowski,
op. cit., s. 28.
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wypowiadanych po jego ogloszeniu dowiadujq sie o powodach, ktére leglty u pod-
staw zapadtego rozstrzygniecia, a tym samym nie maja szans na zaprezentowanie
wlasnego stanowiska.

Przedstawione w toku rozwazan dwa sposoby prowadzenia rozprawy, mono-
logowy i dialogowy, nie wystepuja zapewne w skrajnych postaciach. Obserwacja
przebiegu rozpraw przed polskimi sadami administracyjnymi pozwala na posta-
wienie tezy o czestszym wystepowaniu monologu anizeli dialogu, czy tez monologu
z elementami dialogu. Niniejszy artykul w zamierzeniu autora powinien sktaniac
do refleksji nad tym, jak rozprawa powinna wygladac i czy jej aktualny przebieg nie
powinien ulec modyfikacji.
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Summary
of the article: Hearings before an administrative court: monologues or a dialogue?

The subject of this paper is the organisation of hearings before an administrative court.
In the Polish context, the hearing amounts to the reporting judge presenting their report,
followed by the parties to the proceedings setting out their claims and providing explana-
tions. The author opines that the hearing should be more of a dialogue. The court should
initiate the dialogue by discussing with the parties how the case should be resolved and,
as part of this discussion, inform them of the relevant legal circumstances that will influ-
ence the judgment. The article outlines both advantages and risks of a more dialogue-based
approach to conducting a hearing. It is recognised that the hearing should evolve towards
greater dialogue between the court and the parties; it is noted that the parties would then
not be surprised by the outcome of the proceedings. They would have a greater impact on
the substance of the decision. There is a chance that the acceptance of, and consequently the
voluntary compliance with, court judgements would increase.

Keywords: hearing, transparency, evidentiary proceedings, impartiality, independence
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Pojecie ,,nieruchomos¢ zabudowana na cele mieszkaniowe”
w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw — ,,jedyna
stuszna” wykladnia czy juz sadowe prawotworstwo?

Streszczenie: W artykule przeanalizowano orzecznictwo sadéw administracyjnych do-
tyczace interpretacji pojecia ,,nieruchomos¢ zabudowana na cele mieszkaniowe” w ustawie
przeksztalceniowej z dnia 20 lipca 2018 r. Autorka wskazata, ze wbrew literalnemu brzmieniu
przepiséw sady administracyjne stosuja rozszerzajaca wyktadnie, prowadzacqg do przeksztat-
cenia prawa uzytkowania wieczystego réwniez w odniesieniu do gruntéw jedynie posrednio
stuzacych celom mieszkaniowym, takich jak drogi wewnetrzne, tereny rekreacyjne czy garaze.
Przyjecie funkcjonalnej definicji nieruchomosci ma szczegdlne znaczenie dla terendéw beda-
cych w uzytkowaniu wieczystym spéldzielni mieszkaniowych, stad tez w artykule skupiono sie
gléwnie na tych podmiotach. Autorka starata sie wykaza¢ mankamenty takiego podejscia
sadéw, zwrdcita jednak takze uwage na argumenty pozwalajace na obrone takiego stanowiska.

Stowa klucze: nieruchomos$¢ zabudowana na cele mieszkaniowe, uzytkowanie wie-
czyste, przeksztalcenie, prawo wlasnosci, garaze, spotdzielnia mieszkaniowa

1. Wprowadzenie

rawo uzytkowania wieczystego, wprowadzone do polskiego porzadku

prawnego w okresie gospodarki socjalistycznej' jako ,pewnego rodzaju

surogat wtasnosci nieruchomosci”?, stanowilo jedyng prawng mozliwos¢
yudostepnienia” gruntéw panstwowych osobom fizycznym, ktére nie mogty na-
bywac tych gruntéw na wtasnosé. Po 1989 r., kiedy instytucja ta w nowym systemie
spoteczno-gospodarczym przestata by¢ postrzegana jako konieczna, rozpoczeto
trwajaca po dzi$ dzien dyskusje nad mozliwymi sposobami jej eliminacji z pol-
skiego porzadku prawnego. Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wiasnosci tych gruntéw? stanowi kolejny etap* tych dziatan.

! Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach, Dz.U. Nr 32, poz. 159.

2 Wyrok TK z 10 marca 2015 r., K29/13, Legalis nr 1187115.

3 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntédw, Dz.U. z 2025 r. poz. 6; dalej: ustawa
przeksztatceniowa albo ustawa z 2018 r.

4 Poprzedni to ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wtasnosci nieruchomosci, Dz.U. 2024 r. poz. 900; dalej: ustawa z 2005 r.



Studia i artykuty: Weronika Szafrariska, Pojecie ,,nieruchomos$¢ zabudowana na cele... 25

Niestety, wprowadzona w 2018 r. reforma, majaca na celu usprawnienie pro-
cesow przeksztalcania prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe, poprzez zastosowanie mechanizmu
przeksztalcenia ex lege, okazala sie rozwigzaniem przygotowanym napredce, z za-
stosowaniem rozwigzan prawnych, ktére przysparzaja probleméw interpretacyj-
nych zaréwno organom, jak i sgdom administracyjnym. Mato tego, przedstawiony
w niniejszym artykule problem rozumienia pojecia ,nieruchomos¢ zabudowana
na cele mieszkaniowe” jako podstawowego pojecia dla stosowania calej ustawy
pokazuje wprost, ze NSA nie boi sie przyjmowaé wyktadni wrecz sprzecznej ze —
zdawatoby sie — jasng wykladnia jezykowa przepiséw omawianej ustawy. Czy jest
to ,wyraz sprzeciwu” wobec indolencji ustawodawcy, ktéry stworzyt ustawe pelng
bledéw i putapek dla wtadzy wykonawczej, i préba naprawy niejasnych, nieko-
rzystnych dla obywateli rozwigzan, czy tez moze jednak btad interpretacyjny, wy-
ktadnia dokonana wbrew intencji ustawodawcy? Na to pytanie autorka postara sie
odpowiedzie¢; w tym celu w tek$cie artykutu przedstawi przyjety przez sady admi-
nistracyjne punkt widzenia i podda go analizie.

2. Zarys problemu

Zgodnie z art. 1 ustawy przeksztalceniowej, obowigzujgcym w niezmienionej
formie od wejscia w zycie omawianej ustawy, ,,Z dniem 1 stycznia 2019 r. prawo
uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe prze-
ksztatcito sie w prawo wtasnosci tych gruntéw” (ust. 1). ,,Przez grunty zabudowane
na cele mieszkaniowe nalezy rozumieé nieruchomosci zabudowane wylacznie
budynkami: mieszkalnymi jednorodzinnymi lub mieszkalnymi wielorodzinnymi,
w ktdrych co najmniej potowe liczby lokali stanowig lokale mieszkalne, lub o kté-
rych mowa (...) [wyzejl, wraz z budynkami gospodarczymi, garazami, innymi
obiektami budowlanymi lub urzadzeniami budowlanymi, umozliwiajacymi prawi-
dtowe i racjonalne korzystanie z budynkéw mieszkalnych” (ust. 2).

Poniewaz ustawodawca szybko po wejsciu w zycie omawianego aktu zorien-
towat sie, ze ustawa obfituje wluki, m.in. ustawa z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie
ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektérych innych ustaw®, sta-
rajac sie naprawi¢ przynajmniej cze$¢ bledow, dodatl interesujacy w kontekscie
tematu publikacji art. 1a, zgodnie z ktérym ,,Przepisy ustawy stosuje sie rowniez,
jezeli na gruncie zabudowanym budynkami, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2, poto-
zone sa takze inne budynki, obiekty budowlane lub urzadzenia budowlane, o ile
taczna powierzchnia uzytkowa budynkdw innych niz okreslone w art. 1 ust. 2 nie
przekracza 30% powierzchni uzytkowej wszystkich budynkéw potozonych na tym
gruncie”.

I o ile mogtloby sie zdawaé, ze te dwa pierwsze przepisy ustawy nie powinny ro-
dzi¢ wiekszych probleméw interpretacyjnych, z wnioskami o wydanie zaswiadczen

5 Ustawa z dnia 13 czerwca 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1309.
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o przeksztalceniu zaczety zglaszaé sie réwniez spétdzielnie mieszkaniowe, ktdre
przeciez juz od lat 70. XX w. masowo nabywaty uzytkowanie wieczyste gruntéw®,
To wlasnie te wnioski przysparzajgq organom najwiecej trudnosci interpretacyjnych.

Nalezy zauwazy¢, co bardzo istotne dla niniejszego opracowania, ze pierwotnie
,wielkopowierzchniowe” nieruchomosci gruntowe byty oddawane spétdzielniom
,w catosci” na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych. Jednakze po wejsciu w zycie
ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spéldzielniach mieszkaniowych’ rozpoczety
one proces wydzielania z nieruchomosci gruntowych, oddanych im w uzytkowanie
wieczyste, mniejszych dziatek nie tylko pod budynki mieszkalne, lecz takze osobno
pod garaze czy drogi. Gléwnym powodem tego dziatania byly nowe obowiagzki
nalozone przez ustawodawce, ktérych realizacja wymagata reorganizacji dotych-
czasowej struktury gruntéw bedacych w uzytkowaniu wieczystym spotdzielni.
Doktadne okreslenie przedmiotu odrebnej wtasnosci lokali oraz zwigzanych z nimi
udzialéw w nieruchomosci wspdlnej, do czego zobowigzywat art. 42 u.s.m., wia-
zalo sie rowniez z precyzyjnym okre$leniem granic nieruchomosci i ich prawnego
statusu. Spoéidzielnie byly zobowiazane do sporzadzenia uchwaty okreslajacej
przedmiot odrebnej wtasno$ci wszystkich lokali w danej nieruchomosci w ciggu 12
miesiecy (co szybko zmieniono na 24 miesigce) od wejscia w zycie ustawy, a na-
stepnie, wskutek kolejnej nowelizacji®, od ztozenia pierwszego wniosku o wyod-
rebnienie wtasnosci lokalu. Uchwaty te zawieraty m.in. oznaczenie nieruchomosci,
rodzaj, polozenie i powierzchnie lokali oraz pomieszczen przynaleznych, a takze
wielkos¢ udziatdow we wspétwlasnosci nieruchomosci wspolnej zwigzanych z od-
rebng wlasnoscia kazdego lokalu®. Umozliwienie cztonkom spétdzielni nabywania
prawa odrebnej wlasnosci lokali wymagato zatem ,rozdrobnienia” nieruchomosci
gruntowych bedacych w uzytkowaniu wieczystym spoétdzielni. Wyodrebnianie
mniejszych nieruchomosci gruntowych utatwiato proces ustanawiania spoét-
dzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu® (art. 17'i nast. u.s.m.), jak réwniez
tworzenie sie wspdlnot mieszkaniowych na podstawie art. 24'i nast. dodanych
do ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych w 2005 r.! W zwigzku z opisywanym
impulsem do wyodrebniania nieruchomosci dbano, aby te nowo powstate posiadaty

6 Zob. P. Stepien, Spotdzielnie mieszkaniowe w historii prawa polskiego, ,,Przeglad Ustawodaw-
stwa Gospodarczego” 2019, nr 3, s. 240-244; wyrok SN z 14 marca 2003 r., V CKN 1800/00, Legalis
nr 58384, w ktérym przesgdzono, ze decyzje ostateczne o oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste,
wydane przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U. Nr 115, poz. 74 ze zm.), stanowig nadal podstawe zawarcia umowy o uzytkowanie wieczyste.

7 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych, Dz.U. z 2001 r. Nr 4, poz. 27;
Dz.U. z 2024 r. poz. 558; dalej: u.s.m.

8 Art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 19 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o spdtdzielniach mieszkanio-
wych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 240, poz. 2058.

9 Zob. L. Wegrzynowski, Uchwata zarzqdu spétdzielni mieszkaniowej podjeta na podstawie
art. 42-43 u.s.m. Czes¢ I, , Przeglad Sadowy” 2013, nr 4, s. 55-79, Cze$¢ II, ,,Przeglad Sadowy” 2013,
nr5,s. 63-85.

10 Wprowadzonego do u.s.m. namocy art. 1 pkt 17 ww. ustawy z dnia 19 grudnia 2002 r. o zmianie
ustawy o sp6tdzielniach mieszkaniowych oraz niektérych innych ustaw.

11 Wprowadzonych do u.s.m. na mocy art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o zmianie
ustawy o spdtdzielniach mieszkaniowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 122, poz. 1024.
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poréwnywalna do sasiednich powierzchnie, co zapewniato mieszkanicom poszcze-
gblnych blokéw czy danych terendéw réwny dostep do miejsc postojowych, terenéw
zieleni, placéw zabaw czy obszaréw na posadowienie kubtéw na odpady wraz z al-
tankami. Dzieki tym zabiegom ,,przesuwano” takze granice dziatek ewidencyjnych
czy catych nieruchomosci od elewacji budynkow?2.

Poniewaz zadaniem spotdzielni byto (i jest) zaspokajanie potrzeb mieszkanio-
wych ich cztonkéw w szerokim rozumieniu, konieczne bylo tez zapewnianie przez
nie miejsc postojowych, garazy i dbanie o infrastrukture. Nieruchomosci gruntowe
zabudowane garazami, mogacymi by¢ przeciez przedmiotem odrebnej wtasnosci jako
lokale uzytkowe, podzielity los nieruchomosci zabudowanych budynkami — wydzie-
lanie ich do odrebnych ksigg wieczystych upraszczato zabieg uwtaszczania garazy.

Powyzsze procesy wymagaty precyzyjnego okreslenia, ktdre czesci nierucho-
mosci beda stuzy¢ konkretnym celom: mieszkaniowym, drogowym (dojazdowym),
garazowym czy infrastrukturalnym. Spétdzielnie dazyty do prawnego wydzie-
lania czesci nieruchomosci o specyficznym przeznaczeniu w celu racjonalizacji
zarzadzania zasobami. Wydzielenie mniejszych nieruchomosci gruntowych pod
drogi i garaze pozwalato na bardziej efektywne gospodarowanie tymi obiektami.
Umozliwialo to lepsze planowanie przestrzenne oraz dostosowanie infrastruktury
do potrzeb mieszkancéw. I wreszcie utatwialo prowadzenie ksiag wieczystych oraz
ewidencji gruntéw i budynkéw. W przypadku garazy miato to dodatkowe zna-
czenie ekonomiczne, poniewaz ich wynajmowanie osobom niebedacym cztonkami
spotdzielni podlegato opodatkowaniu, w przeciwienistwie do wynajmu garazy
cztonkom spoldzielnil®, a zatem zmiana statusu prawnego garazy mogta wptynaé
na optymalizacje podatkowa.

W omawianym aspekcie nalezy takze zwrdci¢ uwage na ustawe z dnia 31
stycznia 2019 r.** majaca zapobiega¢ nadmiernym podwyzkom optat rocznych
w stosunku do nieruchomosci, ,,na ktérych potozone sa garaze lub stanowiska po-
stojowe niewykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej” — zmniej-
szono tu stawke z 3% na 1% optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego'.

12 Zob. M. Tollik, Objecie nieruchomosci niezabudowanej skutkami ustawy o przeksztatceniu prawa
ugytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw,
,Palestra” 2020, nr 2, s. 56.

13 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 27 wrzeénia 2011 r., [ SA/Wr 945/11, Legalis nr 384289;
wyrok NSA z 23 lutego 2011 r., Il FSK 1888/09, Legalis nr 329774.

14 Zob. art. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
oraz ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele miesz-
kaniowe w prawo wilasnosci tych gruntdéw, Dz.U. poz. 270, ktérym dodano do art. 72 ust. 3 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2026 r. poz. 399; dalej: u.g.n.)
pkt 3b w brzmieniu: ,,3b) za nieruchomosci gruntowe, na ktérych potozone sg garaze lub stanowiska
postojowe niewykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej albo nieruchomosci prze-
znaczone na te cele — 1% ceny”.

15 Sekretarz Stanu Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju A. Sobon podczas debaty nad ustawa na po-
laczonym posiedzeniu Komisji Infrastruktury oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej:
,Poprzez zmniejszenie stawki z 3% do 1% bedziemy mie¢ sytuacje, w ktorej jest to korzystne z punktu
widzenia mieszkancéw, z punktu widzenia uzytkownikédw wieczystych garazy. Chcialbym takze
powiedzied, ze nie jest to rzecz nowa. Dzisiaj wprowadzamy jg troche po doswiadczeniach zwigza-
nych z przeszacowaniem wartosci garazy, ktdére siegaty zupetnie astronomicznych kwot. Chciatbym
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W praktyce do czasu przeksztatcenia na podstawie ustawy z 2018 r. wcigz istniaty
nieruchomos$ci stanowiace cato$é w sensie wieczystoksiegowym, na ktérych znaj-
dowaty sie budynki mieszkalne oraz wlasnie garaze. Organy czesto przyjmowaty
dla réznych dziatek, na ktérych znajdowaty sie budynki mieszkalne i garaze, od-
mienne stawki procentowe dla kazdej z dziatek wyodrebnionych geodezyjnie (1%
13%), co przeczylto tresciart. 73 ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym ,, Jezeli nieruchomos¢
gruntowa zostata oddana w uzytkowanie wieczyste na wiecej niz jeden cel, stawke
procentowg optaty rocznej przyjmuje sie dla tego celu, ktéry w umowie o oddanie
w uzytkowanie wieczyste zostal okreslony jako podstawowy”. Zréwnanie stawek
wyeliminowato ten problem. Powyzsza zmiana wptyneta na wysokos¢ optaty prze-
ksztalceniowe;.

Wydzielanie odrebnych prawnie nieruchomosci gruntowych (posiadajacych
wlasne ksiegi wieczyste) ma takze znaczenie w przypadku wykorzystywania nie-
ruchomosci niezgodnie z przeznaczeniem. W orzecznictwie sagdéw powszechnych
odnajdziemy przypadki rozwiazania umowy uzytkowania wieczystego co do czesci
gruntow, ktdre byly uzytkowane w sposéb razaco sprzeczny zumowa, w tym w ogole
niewykorzystywane. Spétdzielnie, aby zapobiec utracie gruntéw, mogty (moga) de-
cydowac sie na ich wydzielenie i sprzedaz prawa uzytkowania lub inne formy zago-
spodarowania zgodne z przeznaczeniem, co réwniez prowadzito do podziatu pier-
wotnie jednolitych nieruchomosci przeznaczonych na cele mieszkaniowe!s.

Nalezy zauwazy¢, ze wskutek uchwaty SN z 13 marca 2015 r.'” wyodrebnianie
nowych nieruchomosci przez uzytkownikow wieczystych (w tym spotdzielnie)
zostalo utrudnione. Sklad orzekajacy stangt w tym wypadku na stanowisku,

powiedzie¢, Ze od dawna jest mowa o tym, zeby wyréwna¢ stawki optat za uzytkowanie wieczyste
za mieszkania i za garaze. Jezeli garaz nie jest zwigzany z dzialalno$cia gospodarcza, jezeli jest
zwigzany z funkcjg mieszkaniowa, nie ma podstaw do tego, zeby réznicowac stawke, a taka sytuacja
czesto wystepowata. Od lat wystepuje stawka trzyprocentowa. Zwracat sie do nas w tej sprawie takze
Rzecznik Praw Obywatelskich w dniu 13 paZdziernika 2016 r. Zwracal uwage na to, ze podobnego
réznicowania nie nalezy uwazad za spotecznie sprawiedliwe. Rzecznik Praw Obywatelskich skie-
rowat do nas takie pismo. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego réwniez uwaza, Ze takiego rozwigzania
nie mozna uznac¢ za sprawiedliwe, zwazywszy na cel przeznaczenia garazy ogélnie zwigzany z nor-
malnym korzystaniem z lokalu mieszkalnego oraz powszechna praktyke sprzedazy miejsca parkingo-
wego w garazu wielostanowiskowym tgcznie z lokalem mieszkalnym w budynku wielorodzinnym?”.
A wiec jezeli chodzi o owo rozwigzanie, to chociaz jest wprowadzane w momencie, w ktérym mamy
garaze, ktére ulegaja przeksztalceniu, jak tez takie, ktére nie ulegajg przeksztalceniu, zachowujemy
jednolita stawke procentowa, czyli 1%.

6 Zob. wyroki: SNz 5 lipca 2007 r., Il CSK 110/07, Legalis nr 165609; SN z 11 marca 2011 r., Il CSK
428/10, Legalis nr 427619; SA w Szczecinie z 21 lutego 2019 r., I ACa 310/18, Legalis nr 2180913; SA
w Krakowie z 3 sierpnia 2015 r., I ACa 629/15, Legalis nr 1370726; SA w Warszawie z 24 pazdziernika
2013 r.,1ACa 714/13, Legalis nr 755630.

7 Uchwata SN - Izba Cywilna z 13 marca 2015 r., III CZP 116/14, Legalis nr 1187024. Przed po-
jawieniem sie uchwaty sady wieczystoksiegowe uwzgledniaty czesto wnioski uzytkownikéw wieczy-
stych o dokonanie wpisu w ksiedze wieczystej w zwiazku z podzialem nieruchomosci. Dopuszczano
podzial prawny przez uzytkownika wieczystego, przyjmowano bowiem, ze w ramach przystugujacych
uprawnien uzytkownik wieczysty moze w drodze umowy przenie$¢ prawo uzytkowania wieczystego
nieruchomosci lub jej wydzielonej cze$ci na kolejnego nabywce — zob. m.in. wyrok SN z 23 stycznia
2013 r., ICSK 258/12, Legalis nr 644689; D. Felcenloben, Glosa do uchwaty SN z dnia 13 marca 2015r.,
III CZP 116/14, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 12, s. 82 i nast.
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ze niedopuszczalny jest prawny podziat nieruchomosci na wniosek uzytkownika
wieczystego bez zgody wiasciciela, poniewaz prowadzitoby to do nadmiernej inge-
rencji w prawo wtasnosci'é. I jakkolwiek w orzecznictwie pojawialy sie takze zdania
odrebne'”, po wspomnianej uchwale wyksztalcita sie zdecydowanie przewazajaca
linia orzecznicza?. Jednakze, mimo ze wydzielanie nieruchomosci gruntowych
wymaga od tego czasu jednoznacznie zgody wtasciciela, jak réwniez spelnienia
wymogdw formalnych dotyczacych podziatu geodezyjnego, wiele spétdzielni zde-
cydowato sie na taki krok, widzac w tym szanse na lepsze gospodarowanie zaso-
bami i jak najefektywniejsza realizacje celéw statutowych, jakimi byto i jest zaspo-
kajanie potrzeb mieszkaniowych i innych potrzeb cztonkéw spétdzielni.

Skoro w $wietle powyzszych rozwazan wydzielanie mniejszych nieruchomosci
jawi sie w samych superlatywach, o jakim problemie mowa? Cho¢ pierwotnie,
po wejsciu w zycie ustawy z 2018 r., dla organéw potwierdzajacych przeksztat-
cenie, jak réwniez dla przedstawicieli doktryny oczywiste — w zwigzku z literalng
wykladnig art. 1 oraz art. 1a ww. ustawy — bylo, ze przeksztalcenie prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wilasnosci dotyczy konkretnej nieruchomosci, dla
ktérej prowadzona jest pojedyncza ksiega wieczysta (rozumienie wieczystoksie-
gowe), sady administracyjne przyjety zgota odmienng linie orzecznicza. W coraz
wiekszej liczbie wyrokéw pojawia sie bowiem funkcjonalne (materialnoprawne)
rozumienie pojecia ,,nieruchomos¢” ujetego w ww. przepisach, co pozwala na wy-
dawanie zaswiadczen o przeksztatceniu takze dla nieruchomosci objetych inng
ksiega wieczysta anizeli nieruchomos¢ zabudowana samym budynkiem miesz-
kalnym, ale funkcjonalnie z nig zwigzanych. Organy zdajq sie jednak podchodzié¢
opornie do takiego rozwigzania. Z racji wczesniejszego wydzielania mniejszych
nieruchomosci z wiekszych, najczesciej wtasnie przez spétdzielnie mieszkaniowe,
jest to problem zywo ich dotyczacy.

3. Niejednolita wyktadnia pojecia ,,nieruchomos¢” na tle ustawy
z 2018 r. w sadach administracyjnych (rozumienie funkcjonalne/
materialnoprawne a wieczystoksiegowe)

Pierwszym wyrokiem, w ktérym NSA zdecydowat sie na przyjecie wyktadni
funkcjonalnej, byto orzeczenie z 19 maja 2021 r.2! W sprawie tej spétdzielnia doma-
gata sie wydania zaswiadczenia o przeksztalceniu dla nieruchomos$ci nieza-
budowanej budynkiem, lecz na ktérej znajduje sie droga dojazdowa, do ktorej
budynki mieszkalne maja jedyny dostep. Organy odméwity wydania zaswiad-
czenia, poniewaz ,wymienione w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy obiekty i urzadzenia

18 Z kolei w uchwale SN z 7 kwietnia 2006 r., III CZP 24/06, Legalis nr 73824 przyjeto, Ze nie jest
mozliwe zadanie potaczenia kilku nieruchomosci w ksiedze wieczystej w jedng nieruchomos$é przez
uzytkownika wieczystego bez zgody wtasciciela.

¥ Postanowienie SN z 23 stycznia 2013 r., I CSK 258/12, Legalis nr 644689.

20 Zob. postanowienie SN z 25 marca 2022 r., I CSKP 136/22, Legalis nr 2740701; wyrok SN z 8
kwietnia 2016 r., I CSK 259/15, Legalis nr 1472287.

21 Wyrok NSA z 19 maja 2021 r., I OSK 200/21, Legalis nr 2597125.
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budowlane - aby podlega¢ regulacji ustawy przeksztalceniowej — musza znaj-
dowac sie na tym samym gruncie co budynki mieszkalne”. Sad pierwszej instancji?
zgodzil sie z organami i wskazal, ze tre§¢ art. 11 2 ustawy jest jasna, wyktadnia nie
budzi watpliwosci, a za takim rozumieniem przepisu przemawia takze tres¢ art. 1
ust. 5 ustawy przeksztatceniowej, zgodnie z ktérym ,,Obiekty budowlane i urza-
dzenia budowlane, o ktérych mowa w ust. 2, potozone na gruncie stajg sie z dniem
przeksztalcenia czescig sktadowa tego gruntu. Przepisu nie stosuje sie do urzadzen,
o ktérych mowa wart. 49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny*”.

Pogladu tego nie podzielit jednak NSA?4. Sktad orzekajacy stanal na stanowisku,
ze organy i WSA wadliwie przyjety, Ze na gruncie ustawy z 2018 r. przeksztatceniu
podlegaja tylko grunty objete jedna ksiegq wieczysta, a zatem nieruchomo$¢é w ro-
zumieniu wieczystoksiegowym, jaka jest czes¢ powierzchni ziemskiej, dla ktérej
urzadzono konkretna ksiege wieczysta. Jak wskazano, sama ustawa przeksztat-
ceniowa nie zawiera definicji pojecia ,nieruchomos$¢”, a w systemie prawa mozna
odnalez¢ ich wiele, przyjmowanych na potrzeby okreslonego aktu, procedury czy
instytucji prawnej (m.in. prawa podatkowego, ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami). Skoro wiec definicje te sg przyjmowane w zaleznosci od potrzeb — mozna
wrecz wskazaé, ze od konkretnej sytuacji prawnej — to zdaniem NSA odwoty-
wanie sie do nich przy rozstrzyganiu spraw opartych na zgota odmiennych prze-
pisach ,powinno by¢ ostrozne, wymaga bowiem uprzedniego ustalenia, czy cel
i funkcje obu regulacji sa tozsame badz przynajmniej zbiezne”%.

W ocenie NSA w rozpatrywanej sprawie nalezalo przyjaé¢ funkcjonalne (ma-
terialnoprawne) rozumienie pojecia ,nieruchomo$¢”, w mysl ktdrego sasiednie
dziatki nalezace do jednej osoby, nawet jesli maja oddzielne ksiegi wieczyste, sta-
nowia jedna nieruchomos¢?®. Skoro bowiem celem ustawy jest umozliwienie prze-
ksztatcenia w prawo wlasnosci uzytkowania wieczystego gruntéw mieszkalnych
wraz z niezbedna infrastruktura, to odwotywanie sie jedynie do wieczystoksie-
gowego rozumienia pojecia ,,nieruchomos¢” nie koreluje ze stanami faktycznymi,
w ktdérych np. dwie dziatki geodezyjne, tworzace dwie nieruchomosci posiadajace
odrebne ksiegi wieczyste, sq ze sobg zwiazane funkcjonalnie — na jednej dziatce
znajduje sie budynek mieszkalny, a na drugiej niezbedna infrastruktura umozliwia-
jaca prawidtowe i racjonalne korzystanie z budynkéw. W niniejszej sprawie NSA
uznatl za takowg droge dojazdowa, niebedaca oczywiscie drogq publiczna, wy-
wiodt to zas m.in. z wyktadni art. 1 ust. 2 ustawy z 2018 r. W ocenie sedziow, jako
ze w przepisie tym jest mowa o gruntach zabudowanych budynkami mieszkalnymi
wraz m.in. z innymi obiektami budowlanymi lub urzadzeniami budowlanymi,

22 Wyrok WSA w Warszawie z 8 stycznia 2020 r., I SA/Wa 2066/19, Legalis nr 2394393.

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2025 r. poz. 1071 ze zm.; dalej: k.c.

24 Wyroki NSA z 19 maja 2021 r.: I OSK 200/21, Legalis nr 2597125; I OSK 227/21, Legalis
nr 2610827.

%5 Zob. takze wyroki NSA: z 23 sierpnia 2007 r., II OSK 1118/06, Legalis nr 726742; z 4 grudnia
2008 r., II OSK 1536/07, Legalis nr 212721.

2 O materialnoprawnym rozumieniu zob.: S. Rudnicki, O pojeciu nieruchomosci w prawie cy-
wilnym, ,,Przeglad Sadowy” 1999, nr 9, s. 68 i nast.; tenze, Pojecie nieruchomosci gruntowej, ,Rejent”
1994, nr 1, s. 27 i nast.
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umozliwiajacymi prawidlowe i racjonalne korzystanie z budynkéw mieszkal-
nych, to zgodnie z przyjeta linig orzecznicza droge nalezy uznac za budowle
(inny obiekt budowlany) na gruncie Prawa budowlanego®. Niemniej Sad nie po-
kusit sie w swoim orzeczeniu o jasne odniesienie sie do wyktadni art. 1 ust. 2 ustawy
2018 r. W przepisie tym bowiem ustawodawca, taczac mozliwos¢ przeksztatcania
nieruchomosci zabudowanych budynkami mieszkalnymi z pozostata infrastruk-
tura, uzyt w pkt 3 spéjnikéw ,wraz z”, co sugerowatoby, na gruncie wyktadni je-
zykowej, ze tylko konkretna nieruchomosé, na ktérej znajduje sie infrastruktura,
moze w catosci ulec przeksztatceniu. Nie do konica zrozumiaty jest tez sformuto-
wany przez Sad argument okreslony jako a rubrica. Wedtug NSA za ,elastycznym”
rozumieniem pojecia ,,nieruchomo$é” przemawia takze fakt, ze w art. 2 ust. 1 pkt 1
i2 ustawy z 2018 r. jest mowa o zatozeniu ksiegi wieczystej dla nieruchomosci wy-
odrebnionej na potrzeby postepowania przeksztalceniowego oraz o mozliwosci
wytaczenia z istniejacej ksiegi czesci gruntu zabudowanego. W opinii sktadu orze-
kajacego swiadczy to o dostrzeganiu przez ustawodawce problemu réznorodnego
ulokowania obiektéw mieszkalnych i zwigzanej z nimi infrastruktury na gruntach,
jak réwniez o tym, ze przeksztalcenie w wielu wypadkach statoby sie niemozliwe
bez elastycznej procedury wyodrebniania gruntéw zabudowanych mieszkaniowo.
Zdaje sie jednak, ze argumentu tego mozna uzy¢ takze a contrario — skoro ustawo-
dawca przewidzial mozliwos$¢ odtaczenia dziatek do innej ksiegi wieczystej, dla-
czego nie uznad, ze mozliwe bytoby tez ich potaczenie dla przeksztatcenia?
Poczatkowo nie wszystkie sktady NSA podzielity powyzsze zapatrywanie. Co in-
teresujace, zaledwie dziewie¢ dni od wydania opisanego wyzej wyroku inny sktad
NSAZ?8 przyjat rozumienie wieczystoksiegowe. Zauwazono, ze w prawie cywilnym
funkcjonuja dwa ujecia nieruchomosci gruntowej: materialnoprawne i wieczystok-
siegowe w rozumieniu art. 46 § 1 k.c., aczkolwiek uznano, ze na gruncie ustawy
przeksztatceniowej nalezy opowiedzie¢ sie za rozumieniem wieczystoksiegowym.
W ocenie sedziéw ,,Przemawia za tym tre$¢ uregulowan ustawy o przeksztatceniu,
z jednej strony odwotujacych sie wprost do wieczystoksiegowego rozumienia po-
jecia nieruchomosci, a z drugiej, przez przyjety w ustawie model procedowania
w sprawie przeksztalcenia, ograniczajacy zakres postepowania rozpoznawczego”.
Nastepnie, z powotaniem sie na poglady orzecznictwa i doktryny?’, wywiedziono

27 Zob. wyrok NSA z 24 maja 2018 r., I OSK 2975/17, Legalis nr 1799441.

28 Wyroki NSA z 28 maja 2021 r.: I OSK 236/21, Legalis nr 2664244; I OSK 237/21, Legalis
nr 2626105.

29 Zob.: A. Kazmierczyk, komentarz do art. 46, w: Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I. Czes¢ ogélna
(art. 1-125), red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, s. 352-354; W. Pawlak, komentarz do art. 46,
w: Kodeks cywilny. Komentarz. Tom I. Czes¢ ogolna, cz. 1 (art. 1-55%), red. J. Gudowski, Warszawa 2021,
s. 919-920; S. Rudnicki, R. Trzaskowski, komentarz do art. 46, w: Kodeks cywilny. Komentarz. Czes¢
ogdlna, red. J. Gudowski, Warszawa 2014, s. 256-260; E. Klat-Gdrska, ,, Przepisy odrebne” przy podziale
nieruchomosci gruntowej, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2006, nr 4, s. 64; B. Janiszewska, O tqczeniu
nieruchomosci na wniosek uzytkownika wieczystego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 11, s. 37; B. Swa-
czyna, Prawne wyodrebnienie gruntu na powierzchni ziemi, ,Rejent” 2002, nr 9, s. 38; wyrok SN z 26
lutego 2003 r., I CKN 1306/00, Legalis nr 58378; uchwata SN z 7 kwietnia 2006, III CZP 24/06, Legalis
nr 73824; postanowienie SN z 30 pazdziernika 2003 r., IV CK 114/02, Legalis nr 65907.
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(starano sie wywies¢é?), ze o ile obydwu wskazanych wyzej pojeé nie mozna sobie
przeciwstawia¢, o tyle nie mozna pomija¢ wagi ksiag wieczystych, z ktérych
to juz samego istnienia i czesto konstytutywnego znaczenia dokonywanych w nich
wpiséw wynika odrebnosé¢ nieruchomosci i przyjeta powszechnie reguta ,jedna
ksiega — jedna nieruchomos¢”. To z kolei oznacza, zdaniem sedziéw, ze nie ist-
nieje przestrzen prawna dla pominiecia wieczystoksiegowego rozumienia pojecia
yhieruchomo$¢” na gruncie przepiséw ustawy przeksztalceniowej. Odwrotnie niz
w opisywanym wczesniej orzeczeniu, odnoszac sie do tresci art. 2 ustawy z 2018 r.,
w jego wyktadni szukano potwierdzenia przyjecia wieczystoksiegowego definio-
wania nieruchomosci na potrzeby przedmiotowej ustawy. W opinii Sadu z ww.
przepisu jasno wynika, ,,iz to wieczystoksiegowe granice pojecia «nieruchomosé»
stanowig bariere dla mozliwosci dokonania przeksztalcenia uzytkowania wieczy-
stego we wlasnos¢ i dopiero wyeliminowanie owych barier, przez zatozenie ksiegi
wieczystej albo wytaczenie z istniejacej ksiegi wieczystej okreslonej dziatki gruntu,
umozliwia uznanie, ze doszto do przeksztalcenia. Ustawodawca nie formutuje przy
tym ograniczen podmiotowych w mozliwosci ich usuniecia”.

Wedtug NSA w omawianym przypadku potwierdzenie takiego podejscia znajduje
odzwierciedlenie w formalnym charakterze postepowania przeksztatceniowego.
Ustawa z 2018 r. przewiduje bowiem przeksztalcenie zmocy prawa z dniem 1 stycznia
2019 r., bez potrzeby prowadzenia odrebnego postepowania ustalajacego spetnienie
przestanek przeksztalcenia. Postepowanie o wydanie zaswiadczenia (art. 4 tej
ustawy) nie ma charakteru rozpoznawczego ani decyzyjnego (chyba ze w zakresie
samej wysokosci oplaty przeksztalceniowej). Nie stuzy ustalaniu nowych praw lub
obowiazkow, lecz ma jedynie potwierdzi¢ istniejacy stan prawny, tj. spetnienie usta-
wowych przestanek z art. 11 art. 1a ustawy z 2018 r. Stan ten wynika z dokumentéw
znajdujacych sie w posiadaniu organdw i z tego wzgledu postepowanie to ma jedynie
charakter pomocniczy, uproszczony i odformalizowany, bez potrzeby, a wrecz moz-
liwosci badania istnienia i charakteru powigzan funkcjonalnych miedzy réznymi
dziatkami lub cze$ciami nieruchomosci w drodze postepowania dowodowego maja-
cego na celu uzupeknienie brakujgcego materiatu. Zaswiadczenie jako akt wiedzy —
a nie woli — nie tworzy nowej sytuacji prawnej ani nie ksztattuje stosunku prawnego,
a jego tres¢ musi by¢ oparta wylacznie na juz posiadanych rejestrach, ewidencjach
lub dokumentach urzedowych. Powyzsze rozwazania prowadza, zdaniem sktadu
orzekajacego NSA, do wniosku, Ze przeksztatcenie powinno by¢ oceniane w odnie-
sieniu do kazdej wyodrebnionej wieczystoksiegowo (formalnie) nieruchomosci.

Na podstawie powyzszych analiz NSA uznat zatem w rozpoznawanej sprawie,
ze ,,Z punktu widzenia tresci art. 1 ust. 1i 2 oraz art. 1a ustawy o przeksztatceniu,
indyferentne prawnie jest to, czy odrebna nieruchomos¢ stuzy do obstugi innej nie-
ruchomosci zabudowanej budynkami mieszkalnymi. Istnienie takiej zaleznosci nie
stanowi wypelnienia przez nieruchomos¢ niezabudowang budynkami mieszkal-
nymi, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 1 lub 2 ustawy o przeksztatceniu, prze-
stanek (...) przeksztalcenia w trybie tejze ustawy”. W sposéb zdecydowany uznano
takze, ze zapatrywania tego ,nie zmienia tres¢ art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o prze-
ksztalceniu, bowiem zastosowany w tym przepisie zwrot «prawidtowe i racjonalne
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korzystanie z budynkéw mieszkalnych» odnosi sie do budynkéw gospodarczych,
garazy, innych obiektéw budowlanych lub urzadzen budowlanych, ktére znaj-
duja sie na tej samej nieruchomosci co budynki mieszkalne, o ktérych mowa w art. 1
ust. 2 pkt 1 lub 2 ustawy o przeksztatceniu”.

Poglad negujacy mozliwo$é przeksztatcenia nieruchomosci objetej odrebna
ksiega wieczysta niz ta, na ktdrej posadowiony jest budynek mieszkalny, zostat na-
stepnie podzielony przez kilka sktadéw orzekajacych sadéw administracyjnych®°.
Oproécz odnoszenia sie do tresci uzasadnienia przywotanego wyzej wyroku NSA
akcentowano jeszcze dobitniej, ze dla prawnego wyodrebnienia nieruchomosci
na podstawie ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece kluczowe znaczenie ma pro-
wadzenie ksiegi wieczystej—to ona decyduje, czy dana dziatka stanowi samodzielng
nieruchomosé, czy tez wchodzi w sktad wiekszej catosci. Jesli dziatki sa wpisane
do jednej ksiegi, tworzg jedna nieruchomosé; jesli do réznych — sq odrebnymi nie-
ruchomosciami, nawet jesli maja tego samego wtasciciela i przylegajg do siebie.
Samo skupienie dziatek z réznych ksigg wieczystych w rekach jednego wiasci-
ciela nie czyni z nich jednej nieruchomosci. Zasadniczo przyjmowano, ze liczba
ksiag wieczystych odpowiada zatem liczbie nieruchomosci. W obszernym uzasad-
nieniu wyroku NSA z 19 sierpnia 2021 r.3! oprdcz przytoczenia wskazanej wyzej
argumentacji podniesiono, Zze w ocenie sktadu orzekajacego art. 1 ust. 2 ustawy
przeksztalceniowej w istocie ,,zawiera definicje legalng «gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe»”, a tym samym, zdaniem Sadu, ,,nie jest dopuszczalne usta-
lenie rozumienia i zakresu tego ztozonego wyrazenia przez poddawanie zabiegom
interpretacyjnym poszczegdlnych termindw w nim zawartych” takze poprzez
,nadawanie nowego znaczenia, czesto odbiegajacego od znaczenia wystepujacego
w jezyku ogélnym”. Wskazano, ze mamy tu do czynienia z klasyczna definicjq réw-
nosciowa, ktorej cecha jest podzial na trzy cztony: termin definiowany, zwrot réw-
nosciowy i wyjasnienie znaczenia (definiens). Kluczowym elementem definicji jest
termin ,nieruchomos¢”, ktéry nie zostat zdefiniowany w ustawie, ale ze wzgledu
na kontekst cywilnoprawny regulowanych praw rzeczowych (wtasnos¢ i uzytko-
wanie wieczyste) nalezy go interpretowac zgodnie z art. 46 § 1 k.c., tj. jako grunt sta-
nowigcy odrebny przedmiot wtasnosci. Z kolei ,,nieruchomo$é” w ujeciu cywilnym
to kategoria prawna, ktéra wymaga zaréwno wyodrebnienia fizycznego (okre-
Slenia granic dziatki), jak i prawnego (ustalenia wtasciciela). Cho¢ dziatka ewiden-
cyjna stanowi podstawe oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych, nie
jest réwnoznaczna z pojeciem ,,nieruchomo$¢” w sensie prawnym. Z tego wzgledu —
przyjmujac warunki poprawnosci definicji ustawowej — uznano, ze ustawodawca
chciat postuzy¢ sie dostatecznie jasnym i wzglednie jednoznacznym okresleniem,
a zatem terminem ,nieruchomos¢” w jego wieczystoksiegowym, cywilnoprawnym
znaczeniu, ktére jest najbardziej precyzyjne i powszechnie akceptowane.

30 Zob. m.in. wyroki WSA: w Krakowie z 15 wrzesnia 2023 r. Il SA/Kr 896/23, Legalis nr 2985030;
w Gliwicach z 30 stycznia 2025 r., II SA/Gl 967/24, Legalis nr 3175566; wyrok NSA z 3 marca 2022 1.,
10SK 963/21, Legalis nr 2706550; wyrok WSA w Biatymstoku z 28 sierpnia 2025 r., II SA/Bk 628/25,
Legalis nr 3258898; postanowienie SN z 28 wrze$nia 2021 r., I CSKP 343/21, Legalis nr 2649637.

31 Wyrok NSA z 19 sierpnia 2021 r., I OSK 402/21, Legalis nr 2602795.
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Powyzsza argumentacja nie przekonata jednak zwolennikéw funkcjonalnego
podejscia do rozumienia pojecia ,,nieruchomos¢” na gruncie ustawy przeksztalce-
niowej. Analiza zapadlych po maju 2019 r. orzeczen, kiedy to NSA pierwszy raz
przyjat funkcjonalng definicje nieruchomosci na potrzeby ww. ustawy, wskazuje
jednoznacznie na przewage takiego podejscia do omawianego w niniejszej publi-
kacji zagadnienia, co — jak podano juz wyzej — ma znaczenie przede wszystkim
w kontekscie przeksztatcania gruntéw bedacych w uzytkowaniu wieczystym spét-
dzielni mieszkaniowych. W przeszto 30 orzeczeniach sedziowie sadéw admini-
stracyjnych opowiedzieli sie za mozliwoscig przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego takze nieruchomosci znajdujacych sie w odrebnej ksiedze anizeli nie-
ruchomosé, na ktérej posadowiony byt budynek mieszkalny, jesli miedzy nierucho-
mosciami pojawit sie zwigzek funkcjonalny32.

Odnoszac sie do argumentu o uproszczonym charakterze postepowania w sprawie
wydania zaswiadczenia przeksztatceniowego, podniesiono, ze nawet uproszczona
forma postepowania nie wytacza wnikliwego jego przeprowadzenia ,w koniecznym
zakresie”. Samo badanie dostepnych organowi dokumentéw pozwala, w ocenie
czesci sadéw, na przesadzenie o istnieniu i charakterze funkcjonalnych powigzan
miedzy dziatkami wchodzacymi w sktad nieruchomosci, dla ktérych ustanowiono
odrebne ksiegi wieczyste®.

Z kolei przeciwko zdaniu o koniecznosci jasnego wyktadania stosowanych przez
ustawodawce termindéw, co powinno prowadzi¢ do jednolitego rozumienia pojeé
na gruncie réznych aktéw, zauwazono, iz w orzecznictwie wskazywano, ze ,,odwo-
tywanie sie do definicji zawartych w innych aktach normatywnych powinno by¢

32 Zob. wyroki NSA: z 19 pazdziernika 2021 r., I OSK 557/21, Legalis nr 2638166; z 13 marca
2023 r., 1 OSK 92/20, Legalis nr 2907907; z 21 kwietnia 2023 r., I OSK 3393/19, Legalis nr 2991011;
z 10 maja 2023 r., I OSK 854/22, Legalis nr 2931357; z 10 stycznia 2024 r., I OSK 1791/20, Legalis
nr3038416;z24 stycznia20241.,10SK1738/20, Legalis nr 3042446; z 29 lutego 2024 r.,I0SK 2352/20,
Legalis nr 3054800; z 29 lutego 2024 r., I OSK 2381/20, Legalis nr 3054801; z 22 marca 2024 r.,
10SK 2448/20, CBOSA; z 30 kwietnia 2024 r., I0SK 199/21, Legalis nr 3077725; z 12 wrzesnia 2025 r.,
I OSK 2625/23, CBOSA; wyroki: WSA w Biatymstoku z 27 kwietnia 2023 r., Il SA/Bk 151/23, Legalis
nr 2921448; WSA w Gdanisku z 3 kwietnia 2025 r., Il SA/Gd 1270/24, Legalis nr 3199729; z 18 czerwca
2025r., I SA/Gd 163/25, Legalis nr 3234428; WSA w Krakowie z 8 sierpnia 2024 r., II SA/Kr 910/24,
Legalis nr 3111946; z 11 grudnia 2024 r., II SA/Kr 1369/24, Legalis nr 3160186; WSA w Lodzi
z 14 marca 2023 r., I SA/Ed 114/23, CBOSA; z 16 maja 2023 r., II SA/Ld 337/23, Legalis nr 2927944;
WSA w Warszawie z 24 listopada 2022 r., I SA/Wa 1949/22, Legalis nr 2836061; I SA/Wa 1950/22,
Legalis nr 2836062; z 31 stycznia 2023 r., I SA/Wa 1948/22, Legalis nr 2880999; z 22 czerwca 2023 r.,
I SA/Wa 312/23, Legalis nr 2953762; WSA we Wroclawiu z 23 stycznia 2025 r., Il SA/Wr 449/24,
Legalis nr 3176737. Zob. takze wyrok NSA z 12 maja 2022 r., I OSK 1738/21, Legalis nr 2703102,
w ktérym podniesiono: ,W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, cechy takiego gruntu [w zna-
czeniu funkcjonalnym — przypis autorki] moze spelnia¢ «ogrédek przydomowy» usytuowany na od-
rebnie wydzielonej w tym celu dzialce geodezyjnej. Tym bardziej w sytuacji, gdy teren taki zostat na-
stepczo wyodrebniony z dzialki gruntu, na ktérej usytuowany jest budynek mieszkalny wielorodzinny,
dla zagwarantowania korzystania z tego terenu poszczegélnym wiascicielom lokali mieszkalnych,
do ktérych to lokali przylegaja ogrodki znajdujace sie na tej dziatce. W takim przypadku nie mozna
wykluczyé istnienia $cistego zwigzku takiego gruntu z budynkiem mieszkalnym oraz wyodrebnionymi
w nim lokalami mieszkalnymi, ktéry przemawialtby za uznaniem spornej nieruchomosci za nierucho-
mo$¢ w rozumieniu funkcjonalnym podlegajaca przepisom ustawy przeksztalceniowe;j”.

% Wyrok NSA z 12 maja 2022 r., 1 OSK 1738/21, Legalis nr 2703102.
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ostrozne, wymaga bowiem uprzedniego ustalenia, czy cel i funkcje obu regulacji
sg tozsame badz przynajmniej zbiezne*.

W wielu wyrokach odnoszono sie do komentarza Lukasza Sanakiewicza, ktéry
rowniez opowiedziat sie za koncepcja materialnoprawna (funkcjonalna) i zwrdcit
uwage na nieprecyzyjne okreslenie zakresu przedmiotowego ustawy przeksztat-
ceniowej®. Autor ten jako negatywny przyktad dla przyjecia rozumienia wieczy-
stoksiegowego na tle ustawy z 2018 r. podat relatywnie czeste w praktyce sytuacje,
w ktérych dany budynek zostat wzniesiony na dwéch czy wiecej nieruchomosciach
w sensie wieczystoksiegowym. W takim przypadku, wyktadajac art. 1 ust. 2 ustawy
przeksztatceniowej literalnie, niemozliwe byloby przeksztalcenie ktéregokolwiek
z gruntéw, na kazdym bowiem znajdowalaby sie jedynie czes¢é budynku®t. Zwrdcit
takze uwage, ze trudno przyjac za racjonalny przypadek, gdy wyrugowany z prze-
ksztatcenia zostatby grunt, na ktérym znajduja sie jedynie garaze, budynki go-
spodarcze, infrastruktura, w tym obiekty budowlane lub urzadzenia budowlane
umozliwiajace prawidtowe i racjonalne korzystanie z budynku mieszkalnego, pod
ktérym grunt zostal juz przeksztalcony na mocy ustawy z 2018 r.

4. Ocena niejednolitego stanowiska judykatury

Komentujac opisang wyzej wyktadnie art. 1 ust. 2 ustawy z 2018 r., przyjetg
przez sady administracyjne, ktéra przybrala juz de facto ksztatt linii orzeczniczej,
nalezy zauwazy¢, ze zostala ona przyjeta wbrew literalnemu brzmieniu ustawy,
a takze intencji prawodawcy.

Literalna wykladnia art. 1 ust. 2 ww. ustawy teoretycznie nie powinna pozosta-
wiaé watpliwos$ci — ustawodawcy chodzito o przeksztatcanie jedynie nieruchomosci
zabudowanych budynkami mieszkalnymi badz takich, na ktérych znajdujg sie za-
rowno budynki mieszkalne, jak i infrastruktura umozliwiajaca korzystanie z nich.
Trudno bezkrytycznie przyjaé rozumowanie, zgodnie z ktérym ustawodaweca,
tworzac przepisy, w ktdrych stosuje wyrazenia: ,nieruchomosci zabudowane wy-
lacznie budynkami mieszkalnymi”, czy tez — parafrazujac — ,,nieruchomosci miesz-
kalne wraz z budynkami gospodarczymi (...)”, ma na mysli réwniez nieruchomosci,
na ktérych takowe budynki sie nie znajduja, ale znajduje sie infrastruktura towarzy-
szaca. Tres¢ art. 1 ust. 5 oraz art. 1a ustawy z 2018 r. takze przeczy tezie o dopusz-
czeniu przez ustawodawce w tej ustawie materialnoprawnego rozumienia pojecia
yhieruchomos¢ zabudowana na cele mieszkaniowe”. Potwierdzenie powyzszego
znajdziemy w samym uzasadnieniu projektu ustawy. Owczesny projektodawca

34 Wyroki NSA z 25 stycznia 2023 r.: I OSK 3016/19, Legalis nr 2885663 oraz I OSK 3270/19,
Legalis nr 2915881 i powotane tam wyroki NSA: z 19 maja 2021 r., I OSK 227/21 (cyt. wyzej), z 23
sierpnia 2007 r., I OSK 1118/06, Legalis nr 726742 oraz z 4 grudnia 2008 r., I OSK 1536/07, Legalis
nr 212721.

% 1. Sanakiewicz, komentarz do art. 46, w: Przeksztatcenie prawa ugytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntow. Komentarz, Warszawa
2019,, s. 44-48; zob. takze wyrok NSA z 30 kwietnia 2024 r., 1 OSK 199/21, Legalis nr 3077725.

36 Podobny przypadek rozpatrywano w wyroku NSA z 24 stycznia 2024 r., 1 OSK 1738/20, Legalis
nr 3042446.
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(Rada Ministréw) wskazywat wprost: ,W celu wyeliminowania watpliwosci okre-
$lono wprost w powyzszym przepisie, zZe przeksztatceniu beda podlegaé grunty
zabudowane tzw. infrastruktura towarzyszaca, niezbedna do racjonalnego ko-
rzystania z budynkéw mieszkalnych, pod warunkiem ze znajduje sie na grun-
tach zabudowanych budynkami mieszkalnymi”®. Projektodawca konsekwentnie
trzyma sie tego stanowiska, na co wskazuja tez oficjalne odpowiedzi udzielane
na stronie Ministerstwa Rozwoju i Technologii®®. Autorka nie podziela jednoczesnie
wyrazonego przez Wiktora Klimiuka pogladu, ze gdyby ustawodawca chciat pod-
kresli¢, ze w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy z 2018 r. chodzi o obiekty umozliwiajace
prawidtowe i racjonalne korzystanie z budynkéw mieszkalnych wymienionych
wyzej w przepisie, to dodatby wyrazy ,,wymienionych wyzej” lub ,tych” w art. 1
ust. 2 pkt 3 po wyrazach ,racjonalne korzystanie”, a skoro wyrazenia takie nie zna-
lazty sie w przepisie, znaczy to, ze obiekty te powinny zapewniac racjonalne korzy-
stanie z dowolnych budynkéw mieszkalnych, niezaleznie od tego, czy znajduja sie
one na tej samej nieruchomos$ci — moga réwniez stuzy¢ obstudze lokali mieszkal-
nych, ktére nigdy nie byty zlokalizowane na gruntach nalezacych do Skarbu Pan-
stwa lub gminy®°. Jest to, w ocenie autorki, poglad zdecydowanie zbyt daleko idacy.
Wyktadnia systemowa w obrebie samych tylko przepiséw art. 1 i art. 1la ustawy
przeksztalceniowej przeczy powyzszej tezie. Przyjecie wykladni proponowanej
przez wspomnianego autora wystapitoby w sytuacji, gdyby ustawodawca wskazat
po prostu w art. 1, ze przeksztalceniu podlegajg nieruchomosci, na ktérych

%7 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasno$ci gruntéw, Sejm VIII kadencji, druk
nr 2673, s. 9, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2673 [dostep: 1 maja 2026 r.].

W tym kontekscie ciekawe jest wykorzystanie innych fragmentéw ww. uzasadnienia w wyroku
NSA z 17 stycznia 2025 r., I OSK 2323/21, CBOSA, na potwierdzenie tezy odwrotnej od przyjetej
w istocie przez ustawodawce, tj. zastosowania przez Sad wyktadni funkcjonalne;.

3 W zakladce ,,Co robimy” — ,,Gospodarka nieruchomosciami” — ,Przeksztalcenie uzytkowania
wieczystego we wlasno$¢”, gdzie urzednicy Ministerstwa wskazuja wprost w odpowiedzi na pytanie
o mozliwos¢ przeksztalcania nieruchomosci, na ktérych znajduje sie infrastruktura towarzyszaca:
»,Celem ustawy przeksztalceniowej jest zniesienie prawa uzytkowania wieczystego na gruntach za-
budowanych na cele mieszkaniowe. Gramatyczna wyktadnia przepiséw nie pozostawia watpliwosci,
ze zakresem regulacji objete sg wylgcznie nieruchomosci, na ktérych znajdujg sie budynki o funkeji
mieszkalnej, wraz z infrastruktura towarzyszaca umozliwiajaca prawidtowe korzystanie z bu-
dynkéw mieszkalnych” (https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/przeksztalcenie-uzytkowania-
wieczystego-we-wlasnosc [dostep: 1 maja 2026 r.]). Cho¢ nalezy jednoczesnie przyznad, ze odpo-
wiedz udzielona na pytanie: ,,Co z budynkami, liniami przesytowymi, kottowniami, garazami itp.,
ktére sa wspdlng czescia budynku, a moga nie stuzyé¢ do prawidtowego i racjonalnego korzystania
z budynkéw mieszkalnych? Czy mogg utrudnié przeksztalcenie na nowych zasadach?”, nie jest pre-
cyzyjna — Ministerstwo stwierdzito m.in.: ,Natomiast garaze, ktére polozone sa na nieruchomosci od-
danej w uzytkowanie wieczyste na cel mieszkaniowy i stuzg mieszkancom budynku, réwniez co do za-
sady beda niezbedne do prawidtowego i racjonalnego korzystania z budynkéw mieszkalnych” (https://
ksiegowosc.infor.pl/obrot-gospodarczy/finanse-i-inwestycje/2935094,Przeksztalcenie-uzytkowani
a-wieczystego-we-wlasnosc-zasady-formalnosci-oplaty.html [dostep: 1 maja 2026 r.]). Z powyzszego
zdania nie wynika jednoznacznie, ze na tej samej nieruchomosci (w sensie wieczystoksiegowym) musi
znajdowad sie budynek mieszkalny, aby doszto do przeksztalcenia.

3 W. Klimiuk, Czy garaze i komdrki lokatorskie sq objete bonifikatq od przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wlasnosci?, ,Doradztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu Studiéw Podat-
kowych” 2019, nr 3, s. 2—-4.
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znajduja sie budynki gospodarcze, garaze itd., umozliwiajace prawidtowe i racjo-
nalne korzystanie z budynkéw mieszkalnych, bez powiazania ich z budynkami
mieszkalnymi wskazanymi we wczesniejszych punktach tego przepisu®.

W swietle powyzszych uwag mozna, zdaniem autorki, wysunaé teze zawartg
w samym tytule niniejszej publikacji: NSA, przyjmujac interpretacje art. 1 ust. 2
ustawy z 2018 r. oparta na rozumieniu pojecia ,,nieruchomos¢ zabudowana na cele
mieszkaniowe” w kontek$cie funkcjonalnym (materialnoprawnym), dopuscit sie
prawotworstwa, przez co zastapit w tym zakresie ustawodawce.

Nie oznacza to jednak, ze takie rozstrzygniecie NSA nalezy postrzegac jedno-
znacznie negatywnie. Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze wyktadnia celowosciowa
omawianej ustawy, ktora przeciez sama w sobie miata stanowi¢ milowy krok w usu-
nieciu prawa uzytkowania wieczystego z polskiego systemu prawnego, przemawia
za przyjeciem interpretacji sprzyjajacej efektywnemu i mozliwie pelnemu urzeczy-
wistnieniu celu przeksztalceniowego, nawet kosztem odejscia od rygorystycznie lite-
ralnego ujecia jej poszczegdlnych regulacji. Ponadto, jezeli uznaé¢ wyrazony przez sady
poglad za stuszny pod wzgledem spotecznym, mozna zastanowic sie, czy sedziowie
wyczerpali wszelka dostepng w tym zakresie argumentacje. W kontekscie omawia-
nego problemu, na co nie zwracaty uwagi sady administracyjne, mozna odnies¢ sie
do aspektu historycznego. W przewazajacej wiekszosci spraw, w ktérych zapadty
przytaczane wczesniej wyroki, przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wilasnosci dotyczyto gruntéw spétdzielni mieszkaniowych. Nie moze zatem
ujs¢ uwadze opisana powyzej historia rozdrabniania tychze nieruchomosci. Podziat
wielkopowierzchniowych nieruchomosci oddawanych spoétdzielniom w uzytko-
wanie wieczyste na mniejsze jednostki, przeznaczone witasnie np. pod drogi, garaze,
infrastrukture, nastepowat przede wszystkim po wejsciu w zycie ustawy o spétdziel-
niach mieszkaniowych. Pierwotnie grunty te byty niejako w catosci oddawane na za-
spokajanie potrzeb mieszkaniowych. To wskutek dziatan ustawodawcy na poczatku
XXI w. okazalo sie, ze wyodrebnienie mniejszych nieruchomosci w sensie wieczy-
stoksiegowym bedzie dla sp6tdzielni korzystne, przede wszystkim ekonomicznie.

Organy administracji, nawet jesli respektuja przyjeta przez sady administra-
cyjne wyktadnie funkcjonalna, odmawiaja wydania zaswiadczenia o przeksztal-
ceniu, wskazujac, ze w danej sprawie nie zachodzi tozsamos$¢ podmiotowa wzgledem
dwoch nieruchomosci. Argumentuja to tym, ze np. w przypadku jednej nierucho-
mosci uzytkownikiem wieczystym jest dana spétdzielnia oraz poszczegdlni wiasci-
ciele wyodrebnionych lokali, ktére to podmioty nie wystepuja w stosunku 1:1 jako
uzytkownicy wieczysci drugiej nieruchomosci, bo tam uzytkownikiem wieczystym
jestjuz np. sama spétdzielnia. Sady administracyjne powotuja sie w przytoczonych
wyzej wyrokach na koniecznos¢ istnienia tozsamosci podmiotowej i odnoszg sie
do pogladu zaczerpnietego z komentarza do ustawy*. Same nie rozwijaja jednak

40 Tak tez W. Klimiuk, komentarz do art. 1, w: Ustawa o przeksztatceniu prawa uzytkowania wie-
czystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntéow. Komentarz,
red. W. Modzelewski, Warszawa 2020, s. 9-10.

4 Zob. L. Sanakiewicz, op. cit., komentarz do art. 1, s. 45-46: ,,Niemniej jednak w takiej sytuacji
warunkiem przeksztatcenia jest tozsamos¢é podmiotowa pomiedzy wspétuzytkownikami wieczystymi
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tej tezy. Mozna zastanowi¢ sie zatem, czy skoro sady administracyjne i tak przyjety
przeczaca literalnej wyktadni art. 1 ust. 2 ustawy przeksztatceniowej teze o mozli-
wosci przeksztatcania nieruchomosci w sensie materialnoprawnym, nie pdjs¢ krok
dalej i uznad, ze mozna przeksztatcaé¢ dwie nieruchomosci w sensie wieczystoksie-
gowym, jesli po prostu sg ze soba powigzane funkcjonalnie, tj. bez odwotywania sie
do kategorii materialnoprawnej, ktéra wymaga tozsamosci podmiotowe;j.

Nalezy zauwazy¢, ze istotgq przeksztalcenia ex lege jest zmiana przedmiotu
prawa (gruntu), a nie zmiana podmiotu. Z zadnego przepisu ustawy przeksztal-
ceniowej nie wynika, aby przy przeksztatcaniu uzytkowania wieczystego w prawo
wlasno$ci miato by¢ brane pod uwage jakiekolwiek kryterium podmiotowe (po-
mijajac oczywiscie kwestie odptatnosci za przeksztatcenie czy bonifikat, cho¢
i tu bywaja watpliwosci*?). W ocenie autorki mozna przyjaé, ze w wielu sprawach
nie ma znaczenia fakt, ze prawo uzytkowania wieczystego gruntu zabudowanego
na cele mieszkaniowe przeksztalcito sie w prawo wlasno$ci danego podmiotu, ktory
jednoczesnie jest uzytkownikiem wieczystym gruntu funkcjonalnie zwigzanego
z tym pierwszym obok innych jeszcze podmiotéw. Nalezy zauwazyc¢, ze aspekt toz-
samos$ci podmiotowej ma znaczenie przede wszystkim w kontekscie poszukiwania
zwiazku funkcjonalnego pomiedzy nieruchomoscia zabudowang na cele mieszka-
niowe a nieruchomoscig, o ktérej mowa w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy przeksztalce-
niowej (nieruchomoscia z odpowiednig infrastruktura mieszkaniows). Jesli wiec
faktycznie wystapitaby sytuacja, ze uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci
zabudowanej budynkiem mieszkalnym jest np. spoétdzielnia, a uzytkownikiem
wieczystym lezacego obok gruntu, na ktérym posadowiono garaze, sq podmioty
niezwigzane w ogdle ze spotdzielnig (nie sa jej cztonkami, nie mieszkaja w danym
bloku obok), to faktycznie na takiej podstawie mozna przyjaé, ze zwiazek funk-
cjonalny nie zaistnial. Jednakze dla samego przeksztalcenia, np. w sytuacji gdy
dana spéldzielnia ma udzialy w uzytkowaniu wieczystym obu nieruchomosci,
ktdre kiedys w catosci tworzyly jedng nieruchomosé¢ wieczystoksiegowa, naleza-
toby przyjaé, ze kwestia tozsamosci podmiotowej nie moze mieé decydujacego zna-
czenia dla uznania przeksztalcenia.

Argumentem przeciwko tezie o konieczno$ci tozsamosci podmiotowej moze by¢
takze automatyczny charakter przeksztatcenia przewidziany w art. 1 ust. 1 ustawy.

obu nieruchomosci w ujeciu wieczystoksiegowym. W przypadku braku tej tozsamosci mamy bowiem
do czynienia z dwoma nieruchomosciami w ujeciu materialnoprawnym. Aby przeksztalcenie mogto
wystapi¢ w odniesieniu do obu nieruchomosci, kazda z nich odrebnie musiataby spetniaé warunki
przeksztalcenia. Tozsamo$¢ podmiotowa nie wystapi w szczegdlnosci wéwczas, gdy z prawem wia-
snosci poszczegdlnych lokali wydzielonych w budynku mieszkalnym wielorodzinnym zwigzane beda
udziaty wytacznie w jednej z nieruchomos$ci w ujeciu wieczystoksiegowym. W takiej sytuacji udziat
w nieruchomosci gruntowej stanowi czes¢ sktadowa lokalu i jako taki dzieli jego los prawny. Taki
zwiazek nie wystepuje natomiast w odniesieniu do udziatéw w prawie do nieruchomodci, ktére nie
stanowig cze$ci sktadowych — sg one odrebnym od lokalu przedmiotem obrotu”.

42 Jak wskazat W. Klimiuk, w organach administracji nie ma zgody co do tego, czy art. 9 ust. 1
ustawy z 2018 r. dotyczacy bonifikat przy optatach przeksztatceniowych traktowaé przedmiotowo,
jako wskazujacy przedmiot bonifikaty, czy tez podmiotowo, jako wyznaczajacy zakres podmiotowy,
tj. wskazujacy podmiot, ktéry moze sie ubiegac o przeksztalcenie. W ocenie autorki niniejszego tekstu
wlasciwa jest druga interpretacja. Zob. W. Klimiuk, Czy garaze i komorki..., s. 2—4.
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Przeksztalcenie nastepuje zmocy prawa z dniem 1 stycznia 2019 r., bez koniecznosci
sktadania wnioskéw czy spetniania dodatkowych formalno$ci. Taki mechanizm
prawny wskazuje na intencje ustawodawcy dazacego do maksymalnego uprosz-
czenia procedury i objecia przeksztatceniem jak najszerszego kregu nieruchomosci
spelniajacych kryteria merytoryczne. Opieranie sie na kryterium tozsamosci pod-
miotowej prowadzitoby do paradoksalnej sytuacji, w ktérej nieruchomosci petniace
funkcje mieszkaniowa, a zatem obie spetniajace kryteria materialne, przynajmniej
w ocenie sadéw administracyjnych, zostatyby wytaczone z przeksztalcenia jedynie
z powodow formalnych, definicyjnych, niezwiazanych w tym wypadku z istota re-
gulacji. W praktyce obrotu nieruchomosciami spétdzielni mieszkaniowych czesto
wystepujq sytuacje, gdy spétdzielnia jest uzytkownikiem wieczystym jednej nieru-
chomosci, podczas gdy na funkcjonalnie z nig zwiazanej nieruchomosci wystepuje
jako wspétuzytkownik wraz z wtascicielami lokali. Przyjecie tezy Lukasza Sanakie-
wicza o koniecznosci wystepowania na gruncie ustawy z 2018 r. tozsamosci podmio-
towej prowadzitoby do nieuzasadnionego réznicowania sytuacji prawnej nierucho-
mosci petnigcych w istocie funkcje mieszkaniowe. Takie podejscie pozostawatoby
w sprzecznosci z zasadg réwnego traktowania podobnych stanéw faktycznych oraz
z ogdlng tendencjq do likwidacji anachronicznej instytucji uzytkowania wieczy-
stego na gruntach mieszkaniowych. W ocenie autorki nie jest wiec trafny przyktad
o niemoznosci przeksztalcenia w sytuacji odmiennosci podmiotowej, gdy z jednej
strony udzial w nieruchomosci gruntowej ujmowanej wieczystoksiegowo stanowi
cze$¢ sktadowg lokalu wydzielonego ze znajdujacego sie na tym gruncie budynku
wielorodzinnego, z drugiej zas mamy do czynienia z udziatami w prawie do nie-
ruchomosci, ktére nie stanowig czesci sktadowych i sa odrebnym przedmiotem
obrotu®. Jesli tylko jedna z nieruchomosci jest funkcjonalnie powigzana z drugg
i mieszkancy budynku wykorzystuja druga z nich do polepszenia warunkéw miesz-
kaniowych (dojazd, garaze), przeksztalcenie bytoby w takim ukladzie mozliwe.
W swietle mechanizméw ustawy przeksztalceniowej tozsamos¢ podmiotowa nie
moze by¢ uznana za kryterium wytaczajace mozliwos¢ przeksztatcenia, poniewaz
niezaleznie od konstrukcji prawnej udziatéw obowigzek poniesienia optaty prze-
ksztalceniowej i tak powstaje. Ustawa przewiduje, ze przeksztalcenie prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wtasnosci gruntéw zabudowanych na cele miesz-
kaniowe wiaze sie z koniecznoscigq uiszczenia optaty przeksztalceniowej przez
nowego wtasciciela gruntu, bez wzgledu na sposéb powiazania udziatow z loka-
lami czy gruntem.

W konsekwencji powyzszy argument nie znajduje uzasadnienia w obowigzu-
jacych przepisach, gdyz mechanizmy ustawy zapewniajq jednolite traktowanie
wszystkich przypadkéw, w ktérych spelnione sg przestanki przeksztatcenia,
a optata przeksztalceniowa jest wymagana niezaleznie od szczegétowej struktury
wlasnosciowej nieruchomosci.

Autorka zdaje sobie przy tym sprawe, ze wykazanie funkcjonalnego zwiazku
pomiedzy nieruchomos$ciami, w sytuacji gdy faktycznie wiekszo$¢ udziatow

4 L. Sanakiewicz, op. cit., komentarz do art. 1, s. 45.
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w prawie uzytkowania wieczystego nalezy do zupelnie réznych podmiotéw, moze
by¢ zadaniem karkotomnym. Sytuacja spétdzielni mieszkaniowych jest jednak
w tym wzgledzie, co starano sie wykazac wyzej, zgota odmienna.

Nalezy zauwazy¢, ze réwniez w najnowszym orzecznictwie pojawiaja sie poje-
dyncze poglady negujace koniecznosé tozsamosci podmiotowej przy jednoczesnym
przyjeciu wykladni funkcjonalnej dla pojecia nieruchomosci zabudowanej na cele
mieszkaniowe*4,

Przyjecie tezy o materialnoprawnym rozumieniu pojecia ,,nieruchomos¢” po-
woduje tez zapedzenie sie przez sady niejako w kozi rég. W orzeczeniu WSA w Bia-
tymstoku z 27 kwietnia 2023 r.* Sad uznal nawet, Ze nieruchomog$¢, na ktdrej znaj-
duja sie garaze, oddalona od nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym
(przedzielona innymi nieruchomosciami), moze charakteryzowac sie funkcjq stu-
zebna wzgledem nieruchomosci zabudowanej tymze budynkiem. Nie ma zatem
znaczenia, jak podkreslit WSA, ze z garazy korzystajg mieszkancy spotdzielni,
ktérzy mieszkajq w mniejszej lub wiekszej odlegtosci, albowiem o funkcjonalnym
zwigzaniu danego obiektu budowlanego z budynkiem mieszkalnym nie moze
$wiadczy¢ bezposrednie sasiedztwo. Duzy stopien zurbanizowania miast wska-
Zuje, ze nie zawsze mieszkancy posiadaja garaze bezposrednio potozone przy ich
budynku mieszkalnym. I jakkolwiek z powyzszym pogladem mozna sie zgodzié,
Sad nie zwrdcil juz uwagi, ze jest on niezgodny z przyjetym powszechnie przez
sady administracyjne materialnoprawnym rozumieniem pojecia ,,nieruchomos¢”
na gruncie ustawy z 2018 r. Jak bowiem podnosi sie w nauce, aby méwic o jednej
nieruchomosci w sensie materialnoprawnym, tworzace ja grunty musza lezeé
w bezposrednim sgsiedztwie*s. Powyzsze wskazuje, ze sady administracyjne niedo-
statecznie przewidziaty, jakie konsekwencje moze rodzi¢ przyjecie tej konkretnej
linii orzecznicze;j.

4 Wyrok WSA w Bialymstoku z 23 pazdziernika 2025 r., II SA/Bk 1238/25, Legalis nr 3282259,
w ktérym stusznie podkreslono: ,,Podniesé bowiem nalezy, ze réznice podmiotowe pomiedzy przed-
miotowa dziatka a dziatkami zabudowanymi budynkami mieszkalnymi wynika z realizacji zadan
cztonkéw Spoétdzielni w przedmiocie ustanowienia odrebnej wtasnos$ci lokali skutkujacych wspét-
wlasno$cig dziatek zabudowanych budynkami mieszkalnymi (vide: art. 12 ust. 1 i art. 1714 ust. 1
ustawy z 15 grudnia 2000 r. o spéidzielniach mieszkaniowych —Dz.U. z 2024 r., poz. 558). Z regulacji
tej wynika, ze sp6tdzielnia mieszkaniowa na pisemne zadanie cztonka lub osoby niebedacej czton-
kiem spétdzielni, ktérym przystuguje spétdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu, jest obowigzana
zawrze¢ umowe przeniesienia wlasnosci lokalu. W ocenie sadu na realizacje¢ uprawnien Spétdzielni
wynikajacych z ustawy przeksztatceniowej nie moze wplywaé wezesniejsza realizacja przez czesé
cztonkéw Spéidzielni ich uprawnien do ustanowienia odrebnej wlasnosci lokali. Uprawnienia te
wynikajg z mocy ustawy i Spétdzielnia ma obowiazek ich realizacji, jezeli zostaly spetnione usta-
wowe warunki. W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, ze odmowa wydania za§wiadczenia na-
stapita z naruszeniem art. 1 ust. 2 ustawy”. Zob. takze wyrok WSA w Biatymstoku z 7 pazdziernika
2025 ., IT SA/Bk 1240/25, Legalis nr 3293121 czy z 30 wrzesnia 2025 r., II SA/Bk 1251/25, Legalis
nr 3271691; odmiennie — zob.: wyrok WSA w Biatymstoku z 20 lutego 2025 r., IT SA/Bk 185/25,
Legalis nr 3183277.

4 Wyrok WSA w Biatymstoku z 27 kwietnia 2023 r., IT SA/Bk 151/23, Legalis nr 2921448.

46 S. Rudnicki, O pojeciu nieruchomosci..., s. 71; tenze, Pojecie nieruchomosci gruntowej..., s. 27
i nast.; zob. takze postanowienie SN z 30 maja 2007 r., IV CSK 56/07, Legalis nr 315802; wyrok SO
w Szczecinie z 11 kwietnia 2018 r., II Ca 1234/17, Legalis nr 2185485 oraz wskazane tam orzecznictwo.
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5. Wnioski (w tym de lege ferenda)

Wejscie w zycie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o sp6tdzielniach mieszkanio-
wych spowodowalo istotne zmiany w gospodarowaniu nieruchomosciami przez te
podmioty. Wydzielanie mniejszych nieruchomosci gruntowych pod drogi czy ga-
raze byto konsekwencja dazenia do uporzadkowania statusu prawnego gruntow,
umozliwienia przeksztatcen wlasnosciowych, optymalizacji zarzadzania i kosztow,
atakze unikniecia ryzyka utraty czesci gruntow z powodu ich niewtasciwego wyko-
rzystania. Cho¢ proces ten byt skomplikowany proceduralnie, stanowit niezbedny
element dostosowania dziatalnosci spétdzielni do nowych wymogdéw prawnych
i oczekiwan ich cztonkéw. Jednoczesnie pociagnat jednak za sobg skutki uwidacz-
niajace sie dopiero przy stosowaniu ustawy przeksztalceniowej, a konkretniej —
przy stosowaniu jej w oparciu o przyjeta przez sady administracyjne wyktadnie.

W $wietle przeprowadzonych wyzej rozwazan nalezy zauwazy¢, ze sady ad-
ministracyjne — przez to, ze wbrew literalnemu brzmieniu ustawy przyjety mate-
rialnoprawne (funkcjonalne) rozumienie pojecia ,,nieruchomos¢” jako stosowane
w ustawie z 2018 r. — zaczely niejako kreci¢ sie w kétko. Oparcie interpretacji
na opracowanej juz w doktrynie cywilistycznej konstrukeji, zaktadajacej tozsa-
mos¢ podmiotow bedacych wiascicielami (uzytkownikami wieczystymi) dwoch
czy kilku nieruchomosci w znaczeniu wieczystoksiegowym tworzacych nierucho-
mo$¢ w znaczeniu funkcjonalnym, nie przystaje do specyficznej sytuacji gruntéw
bedacych w uzytkowaniu wieczystym spétdzielni mieszkaniowych. Aby mozna
byto wszak méwi¢ o nieruchomos$ci w znaczeniu materialnoprawnym, konieczne
jest wystapienie w takich przypadkach tozsamosci podmiotowej, jak réwniez spet-
nienie wymogu potozenia gruntéw w swoim bezposrednim sasiedztwie.

Dla rozwiania powyzszych watpliwosci mozna zatem rozwazy¢ uznanie,
ze w $wietle ustawy przeksztatceniowej nie nalezy korzysta¢ z wyktadni pojecia
yhieruchomos$¢” w sensie wieczystoksiegowym ani materialnoprawnym, ale na-
lezy skonstruowac na potrzeby ustawy definicje pojecia ,nieruchomo$é zabudo-
wana na cele mieszkaniowe”, przyjmujac za taka jedng badz wiecej nieruchomosci
w sensie wieczystoksiegowym polaczonych ze sobg wskazanym w art. 1 ust. 2 pkt 3
ustawy z 2018 r. zwigzkiem funkcjonalnym, niezaleznie od tego, czy leza w swoim
bezposrednim sasiedztwie.

Jedno z rozwigzan tej sytuacji, cho¢ na kanwie innego stanu faktycznego (od-
nosnie do nieruchomosci niezabudowanych), zaproponowat Marcin Tollik pod po-
stacig dodatkowego przepisu omawianej ustawy*. Jesli ustawodawca uznatby,
ze faktycznie spéldzielnie mieszkaniowe powinny byé beneficjentami korzysci
z przeksztalcenia uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci na gruncie ustawy

47 M. Tollik, op. cit., s. 61; w ocenie tego autora do ustawy przeksztatceniowej nalezatoby dodaé przepis
o tresci: ,,Nieruchomos¢ odtaczona od nieruchomosci spetniajacej warunki z art. 1 ustawy, w okresie X lat
przed wejsciem jej w Zycie, moze zosta¢ potaczona z nieruchomoscia, wzgledem ktdrej wlasno$¢ zostata
nabyta na podstawie niniejszej ustawy, jesli polaczenie nastapi najp6zniej do roku Y i nie zaistniejg oko-
licznodci z art. 2 ust. 1. Wéwcezas przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego we wlasnosé gruntu
nieruchomosci przytaczonej nastepuje z chwila wpisu potaczenia w ksiedze wieczystej”.
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z 2018 1., takze co do nieruchomosci zabudowanych tylko infrastruktura zwigzanag
z budynkami mieszkalnymi, powinien przynajmniej zmieni¢ (doprecyzowac) art. 1
ust. 2 ustawy z 2018 r., np. poprzez modyfikacje jego pkt 3 —,,0 ktérych mowa w pkt 1
lub 2, wraz z budynkami gospodarczymi, garazami, innymi obiektami budowlanymi
lub urzadzeniami budowlanymi, umozliwiajacymi prawidtowe i racjonalne korzy-
stanie z tych budynkéw mieszkalnych, nawet jesli wymieniona wyzej infrastruktura
znajduje sie na innej nieruchomosci”. Niemniej taki krok oznaczalby, ze przeksztal-
cenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnos$ci gruntéw, na ktérych po-
sadowione sg np. garaze, bytoby korzystniejsze dla uzytkownikéw wieczystych pod
wzgledem finansowym na podstawie ustawy z 2018 r. anizeli na podstawie ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci nieruchomosci czy art. 198g u.g.n. To za$ szkodziloby finansom Skarbu
Panstwa czy poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Skoro jednak spét-
dzielnie do dzis nie ztozyly wnioskdw o przeksztalcenie w trybie tego wezesniejszego
aktu prawnego czy tez tzw. przepiséw epizodycznych ustawy o gospodarce nieru-
chomos$ciami, warto zada¢ ustawodawcy pytanie, czy nie da¢ im wprost zielonego
$wiatta na podstawie ustawy z 2018 r.? Juz bez zadnych interpretacyjnych niedomo-
wien czy koniecznosci stosowania przez sagdy administracyjne wyktadni contra legem.
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Summary

of the article: The concept of property developed for residential purposes in the Act
of 20 July 2018 on the transformation of the right of perpetual usufruct of land
developed for residential purposes into ownership rights over that land — the “only
correct” interpretation or judicial law-making?

The article analyses the case-law of administrative courts concerning the interpretation
of the concept of “land developed for residential purposes” in the Act of 20 July 2018 on the
transformation of the right of perpetual usufruct of land developed for residential purposes
into ownership rights over that land. The author argues that, contrary to the literal wording
of the statutory provisions, administrative courts have adopted an expansive interpretation,
leading to the transformation of the right of perpetual usufruct also with respect to land
that serves residential purposes only indirectly, such as internal roads, recreational areas, or
garages. The adoption of a functional definition of property is of particular importance for
land held under perpetual usufruct by housing cooperatives; therefore, the article focuses
primarily on these entities. The author seeks to demonstrate the shortcomings of such a ju-
dicial approach, while at the same time drawing attention to arguments that may support
and justify it.

Keywords: property developed for residential purposes, perpetual usufruct, transfor-
mation, right to property, garages, housing cooperative
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Uchylanie sie od opodatkowania wlasnej dziatalnosci
przestepczej (art. 54 Kodeksu karnego skarbowego)

a wolnos¢ od samooskarzenia. Test proporcjonalnosci
w Swietle Karty praw podstawowych i orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Streszczenie: W artykule przeanalizowano problem odpowiedzialnosci karnej skar-
bowej na podstawie art. 54 k.k.s. w sytuacji nieujawnienia przez sprawce wlasnej dziatal-
nosci przestepczej stanowiacej jednoczesnie przedmiot opodatkowania. Punktem wyjscia
byto oméwienie sporéw dotyczacych dopuszczalnosci opodatkowania dziatalnosci niele-
galnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem wplywu orzecznictwa TSUE na praktyke sadéw
krajowych. Autor skoncentrowat sie na kolizji pomiedzy obowigzkiem podatkowym a zasada
nemo tenetur se ipsum accusare, rozpatrywang w swietle Karty praw podstawowych UE oraz
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Wskazat, ze postepowania
karne skarbowe w zakresie VAT i akcyzy zasadzaja sie na stosowaniu prawa Unii, co uza-
sadnia ocene art. 54 k.k.s. przez pryzmat unijnej zasady proporcjonalnosci. Przeprowa-
dzony test proporcjonalnosci doprowadzil do wniosku, Ze przypisanie odpowiedzialno$ci
z art. 54 k.k.s. nie narusza istoty prawa do obrony, gdyz sprawca w sposob swiadomy i dobro-
wolny doprowadza do kolizji débr. W artykule wysunieto postulat uzupelnienia argumen-
tacji judykatury o wyrazne odniesienie sie do zasady nemo tenetur oraz rozwazenia skiero-
wania pytania prejudycjalnego do TSUE w celu zapewnienia jednolitej wyktadni prawa Unii.

Stowa klucze: opodatkowanie dziatalno$ci przestepczej, zasada nemo tenetur se ipsum
accusare, VAT, podatek akcyzowy, zasada proporcjonalnosci, Karta praw podstawowych

1. Wprowadzenie

skarbowej podlega podatnik, ,ktéry uchylajac sie od opodatkowania, nie

ujawnia wlasciwemu organowi przedmiotu lub podstawy opodatkowania
lub nie sktada deklaracji, przez co naraza podatek na uszczuplenie”. W zaleznosci
od wysokosci narazonej na uszczuplenie naleznosci ustawodawca przewidziat
zroznicowang odpowiedzialnos¢ obejmujaca: 1) typ podstawowy przestepstwa
skarbowego zagrozony karg pozbawienia wolnosci, karg grzywny lub obiema tymi
karami tacznie (art. 54 § 1 k.k.s.), 2) typ uprzywilejowany przestepstwa skarbo-
wego zagrozony tylko kara grzywny (art. 54 § 2 k.k.s.) oraz 3) typ stanowiacy wy-
kroczenie skarbowe zagrozony kara grzywny (art. 54 § 3 k.k.s.).

Z godnie z art. 54 Kodeksu karnego skarbowego' odpowiedzialnosci karnej

! Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy, Dz.U. z 2025 r. poz. 633 ze zm.;
dalej: k.k.s.
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Niniejszy artykul podejmuje od lat sporng problematyke przypisania odpowiedzial-
nosdci na podstawie art. 54 k.k.s. sprawcy, ktéry nie ujawnit prowadzonej przez siebie
dziatalnosci przestepczej stanowiacej jednoczesnie przedmiot opodatkowania. Zagad-
nienie to mozna zobrazowac przyktadem: sprawca sprowadza do Polski spoza Unii Eu-
ropejskiej towary (w sensie prawnopodatkowym — dokonuje ich importu?) podlegajace
obowigzkowemu oznaczaniu znakami akcyzy, takie jak napoje alkoholowe lub wyroby
tytoniowe, bez polskich znakéw akcyzy oraz bez dokonania zgloszenia celnego, czym po-
woduje uszczuplenie naleznosci celnej, podatku akcyzowego oraz podatku od towaréw
iustug (VAT). O ile nie budzi watpliwosci, ze zachowanie to wyczerpuje — przy spetnieniu
warunkéw okreslonych wart. 7 § 1 k.k.s., a ewentualnie takze art. 6 § 2 k.k.s. —znamiona
przemytu celnego (art. 86 k.k.s.) oraz przemytu akcyzowego (art. 63 § 2 k.k.s), o tyle
przedmiotem utrzymujacej sie dyskusji pozostaje kwestia, czy sprawca moze ponosic
dodatkowa (kumulatywna) odpowiedzialnos¢ karng skarbowg za nieujawnienie przed-
miotu opodatkowania (art. 54 k.k.s.) w zakresie VAT i podatku akcyzowego®.

2. Opodatkowanie dziatalnosci przestepczej

W kwestii dopuszczalnosci uznania dziatalnosci przestepczej — lub szerzej:
sprzecznej z prawem, dobrymi obyczajami albo moralnie dwuznacznej — za przed-
miot opodatkowania mozna wyrézni¢ dwa konkurencyjne stanowiska.

Zgodnie z pierwszym z nich opodatkowanie wszelkich przejawéw aktywnosci nie-
legalnej lub moralnie nagannej prowadzitoby do ich swoistej legalizacji. Paristwo, nie
akceptujac czyndéw zabronionych, powinno zatem rezygnowac z ich opodatkowania,
aby nie partycypowac¢ w przychodach z nich wynikajacych. Tego rodzaju partycy-
pacja stawiataby bowiem panstwo w roli swoistego ,,pasera” lub , sutenera”. Podejscie
to ma pozostawac spdjne z zasada jednolitosci systemu prawa, zgodnie z ktdra opodat-
kowanie — w majestacie prawa podatkowego — dziatalnosci sprzecznej z normami z in-
nych gatezi prawa prowadzitoby do wewnetrznej sprzecznosci porzadku prawnego*.

Bezposrednim nastepstwem rezygnacji z opodatkowania dziatalnosci niele-
galnej jest wykluczenie odpowiedzialnosci karnej skarbowej z art. 54 k.k.s. Skoro
bowiem nie powstaje ani obowigzek podatkowy, ani zobowiazanie podatkowe,
oczywiste staje sie, Ze nie moggq zostac zrealizowane znamiona czynu zabronionego
w postaci uchylania sie od opodatkowania, nieujawniania przedmiotu opodatko-
wania oraz narazenia podatku na uszczuplenie®.

2 Por. art. 2 ust. 1 pkt 7 iart. 8 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym
(Dz.U. z 2026 1. poz. 412 ze zm.) oraz art. 2 pkt 7 i art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2025 r. poz. 775 ze zm.).

3 Por. stan faktyczny oméwiony w glosie do wyroku SA w Lublinie: M. Swietlicka, Glosa do wyroku
Sadu Apelacyjnego z dnia 9 sierpnia 2012 r., I AKa 111/12, LEX/el. 2015.

4 L. Wilk, J. Zagrodnik, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2021, s. 291; 1. Zgolinski,
komentarz do art. 54, teza 3, w: Kodeks karny skarbowy. Komentarg, red. I. Zgolinski, wyd. 2, Warszawa
2021; P. Pietrasz, Opodatkowanie dochoddw osiqganych nielegalnie, ,,Glosa” 2001, nr 8, s. 28-29; wyrok
WSA w Krakowie z 16 pazdziernika 2009 r., I SA/Kr 1264/09, LEX nr 541960.

> Wyrok SO w Olsztynie z 12 lutego 2015 ., VII Ka 1137/14, LEX nr 1835989; wyrok SA w Lublinie
z 9 sierpnia 2012 r., I AKa 111/12, LEX nr 1237245.
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Zwolennicy drugiego stanowiska akcentuja natomiast, Ze ograniczenie przed-
miotu opodatkowania jedynie do dziatalnosci legalnej pozostaje w sprzecznosci
z ideg sprawiedliwosci podatkowej. Wylaczenie z obowiazku podatkowego dziatal-
nosci sprzecznej z prawem — w tym dzialalnosci przestepczej — prowadzi bowiem
do jej uprzywilejowania wzgledem dziatalnosci legalnej. Wskazuje sie przy tym,
ze zagadnienie to mozna ujmowac z perspektywy, w ktérej panstwo nie wystepuje
w roli pasera, czerpigcego korzysé z cudzej dziatalnos$ci przestepczej, gdyz przy-
rosty majatkowe uzyskiwane z dziatalnosci zabronionej ptyna do budzetu jako re-
zultat zastosowania sankcji za bezprawne zachowanie. Panstwo przejmuje je jako
niechciany przez siebie dochdd - tylko po to, aby zniecheci¢ do prowadzenia dzia-
talnosci nielegalnej lub nieetycznej i pozbawié jej autoréw ,,owocédw” ich nagan-
nego zachowania®.

W ramach tego nurtu argumentacyjnego obecnie kluczowa role przypisuje sie
prawu Unii Europejskiej oraz orzecznictwu Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Euro-
pejskiej (TSUE)”, w ktérych — po akcesji Polski do Unii — upatruje sie podstaw do re-
wizji stanowiska przeciwnego®.

W wyroku z 28 maja 1998 r., C-3/97, Goodwin i Unstead® TSUE uznat, Ze obrét
podrabianymi kosmetykami podlega opodatkowaniu VAT, natomiast w wyroku
z 29 czerwca 2000 r., C-455/98, Salumets i in.!° wskazal, ze import (a takze do-
stawa) przemycanego alkoholu podlega VAT, akcyzie oraz naleznosciom celnym,
zwykle naleznym na podstawie prawa unijnego*’. Z kolei w wyrokach z 28 lu-
tego 1984 r., C-294/82, Einberger przeciwko Hauptzollamt Freiburg'? oraz z 5 lipca
1988 ., C-289/86, Happy Family przeciwko Inspecteur der Omzetbelasting'® Trybunat
odniést sie do opodatkowania importu oraz dostawy towardw, ktore ze wzgledu
na swoja nature lub szczegdlne cechy nie moga by¢ legalnie wprowadzone na rynek
(w tym przypadku chodzito o narkotyki, ktére nie byly objete Scistg kontrola or-
ganow gospodarczych w zakresie ich wykorzystania w celach medycznych i nauko-
wych), i orzekl, ze nie podlegaja one opodatkowaniu VAT.

6 A. Nita, Czynnosci niemogqce by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy w $wietle prawa podat-
kowego, ,,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 2, s. 19-20; K. Buk, Uchylanie sie od opodatkowania w swietle
Kodeksu karnego skarbowego, ,Doradztwo Podatkowe” 2006, nr 7-8, s. 31; M. Siwinski, Przedmiot
opodatkowania podatkiem akcyzowym — analiza. Czes¢ 1, ,Doradztwo Podatkowe” 2006, nr 6, s. 27,
M. Pogonski, Ustawa o podatku dochodowym od 0séb prawnych. Komentarz, Warszawa 2014, komentarz
do art. 2, pkt 29.

7 Nazwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej uzywana jest w znaczeniu obejmujacym
réowniez Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci (sprzed 1 grudnia 2009 r.).

8 Wyrok NSA z 5 lutego 2009 r., I FSK 1920/07, LEX nr 518726; wyrok WSA w Warszawie z 22
kwietnia 2010 r., ITIT SA/Wa 2010/09, LEX nr 585283.

° ECLLI:EU:C:1998:263, pkt 16.

10 ECLI:EU:C:2000:352, pkt 23-24.

11 Istnieje zatem orzecznictwo dotyczace opodatkowania w zwigzku z nielegalnymi dziataniami
dostawcy. Poza tym rzecznik generalny w opinii z 23 stycznia 2023 r. w sprawie Fluvius Antwerpen,
C-677/21, ECLI:EU:C:2023:24, opowiedzial sie za opodatkowaniem VAT kradziezy energii elektrycznej
w przypadku nielegalnego pozyskania tego towaru konsumpcyjnego przez beneficjenta — odbiorce.

12 ECLI:EU:C:1984:81, pkt 20-22.

13 ECLI:EU:C:1988:360, pkt 20, 31. Por. takze wyrok TSUE z 29 czerwca 1999 r., Coffeeshop
,,Siberié”, C-158/98, ECLI:EU:C:1999:334, pkt 14.
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Z powotanych orzeczen wynika zatem, ze w ocenie TSUE nie jest dopuszczalne
proste rozréznienie pomiedzy czynno$ciami zgodnymi i niezgodnymi z prawem.
Opodatkowaniu powinny wiec podlegaé réwniez te czynnosci, ktére — choc bez-
prawne — mogtyby zosta¢ dokonane w sposob legalny'.

Z perspektywy procesu stosowania prawa przez sady krajowe stanowisko TSUE
nalezy uznac za rozstrzygajace w tym sensie, Ze cho¢ nie wynika to wprost z pisa-
nego prawa Unii'®, konsekwencja zasady jednolitego stosowania i wyktadni prawa
unijnego jest wiazaca moc (skutecznosc¢ erga omnes) wyktadni dokonywanej przez
Trybunal®. Znajduje to zresztg potwierdzenie w orzecznictwie samego TSUE,
ktdéry wielokrotnie przypominat, Ze wyktadnia nadana przez Trybunat wigze sady
krajowe panstw cztonkowskich?’.

W aktualnym orzecznictwie sadéw administracyjnych nie budzi watpliwosci,
ze opodatkowaniu powinny podlegaé te czynnosci, ktére cho¢ byly niezgodne
z prawem, mogtyby zosta¢ dokonane w sposdb legalny i wéwczas niewatpliwie pod-
legatyby opodatkowaniu. Zauwazono bowiem, ze TSUE akcentuje konieczno$¢ eli-
minowania zaktécen konkurencji, czego konsekwencja jest uznanie, iz na gruncie
opodatkowania nie mozna réznicowac czynnosci legalnych i nielegalnych. Wyjatek
stanowig jedynie takie czynnosci, w przypadku ktérych jakakolwiek konkurencja
pomiedzy sektorem legalnym a nielegalnym jest wykluczona, a wiec takie, ktérych
przedmiotem sa towary niemogace w ogdle zosta¢ wprowadzone na rynek do ob-
rotu publicznego, np. podrobione pieniadze, narkotyki czy organy ludzkie!®.

3. Zasada nemo tenetur se ipsum accusare'?

Konkluzja — zgodnie z ktdéra przestepczy charakter dziatalnosci, z ktéra prze-
pisy ustaw podatkowych tacza powstanie obowigzku podatkowego, nie stanowi
podstawy do wytaczenia jej spod opodatkowania, o ile czynnosci te majg odpo-
wiednik w dziatalnosci legalnej — aktualizuje kolejne rozbieznosci, tym razem

4 Wyroki TSUE: z 6 lipca 2006 r., Axel Kittel i Recolta Recycling, C-439/04 i C-440/04,
ECLI:EU:C:2005:74, pkt 50; z 12 stycznia 2006 r., Optigen i in., C-354/03, C-355/03 i C-484/03,
ECLI:EU:C:2006:16, pkt 49.

15 Nie ma wyraznej podstawy prawnej do uznania, ze wyroki TSUE sa wiazace dla wszystkich
sagdéw krajowych — R. Wiatrowski, Pytania prejudycjalne. Podstawy traktatowe, praktyka. Efekty, w:
Prawo podatkowe Unii Europejskiej. Weztowe zagadnienia, red. B. Brzezinski, A. Franczak, K. Lasinski-
-Sulecki, Warszawa 2025, s. 249.

16 P, Banczyk et al., Moc wigzqca i wykonanie orzeczenia prejudycjalnego, w: System prawa
Unii Europejskiej, t. 5, Ochrona prawna, red. N. P6ttorak, Warszawa 2025, s. 985-988.

7 Np. w wyrokach TSUE: z 4 czerwca 2009 r., T-Mobile Netherlands i in., C-8/08,
ECLI:EU:C:2009:343, pkt 50; z 5 kwietnia 2016 r., C-689/13, PFE, ECLI:EU:C:2016:199, pkt 38; z 10
marca 2022 r., C-177/20, Grossmania, ECLI:EU:C:2022:175, pkt 41-42.

18 Wyroki NSA z: 26 listopada 2024 r., I FSK 540/20, LEX nr 3893773; 18 kwietnia 2023 r.,
IFSK465/20, LEX nr 3574291; 7 grudnia 2022 r., I FSK 1488/18, LEX nr 3488615; 26 kwietnia 2019 r.,
1 FSK 837/17, LEX nr 2657726; 17 kwietnia 2018 r.,  FSK 1096/16, LEX nr 2494163; A. Bartosiewicz,
Wspdtczesne rozumienie zasady neutralnosci podatku od towaréw i ustug, w: Prawo podatkowe Unii...,
s. 38—-40.

¥ tac. ,nikt nie jest obowigzany obwinia¢ samego siebie” (dalej skrétowo: nemo tenetur) —
por. W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 1989, s. 350.
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na ptaszczyznie karnoskarbowych konsekwencji nieujawnienia tego rodzaju dzia-
talnosci przestepczej.

Sad Najwyzszy w postanowieniu z 26 wrzesnia 1996 r., I KZP 36/95%, a wiec
jeszcze przed akcesja Polski do Unii Europejskiej, na gruncie art. 92 ustawy karnej
skarbowej z 1971 r.*! (odpowiednika art. 54 k.k.s.) sformutowatl teze, zgodnie
z ktéra obowiazek zgloszenia wlasciwemu organowi przedmiotu opodatkowania
nalezy odnosi¢ wytacznie do dzialalnosci niestanowiacej przestepstwa. Natomiast
aktywnos¢ przestepcza nie rodzi takiego obowiazku w mysl zasady procesowej,
wedle ktérej na nikim nie moze spoczywaé powinnos¢ oskarzenia samego siebie.
Taki poglad powtdrzyt w wyroku z 2 lutego 2001 r., V KKN 309/9822.

Jednakze w pdzniejszych orzeczeniach Sad Najwyzszy — pod wpltywem do-
robku TSUE w sprawach podatkowych — odstapit od tego stanowiska. Na szczegdlna
uwage zastuguja w tym zakresie postanowienia SN z 22 listopada 2011 r., IV KK
270/112% oraz z 15 stycznia 2015 r., IIT KK 313/14%%, ktdre — jak sie wydaje — uksztat-
towaty dominujaca obecnie praktyke orzeczniczg sadéw krajowych na gruncie
art. 54 k.k.s.?® Niemniej analiza przywolywanej tam argumentacji prowadzi
do wniosku, ze w istocie — w ocenie judykatury — sam fakt objecia dziatalnosci prze-
stepczej opodatkowaniem przesadza o mozliwosci przypisania odpowiedzialnosci
na podstawie art. 54 k.k.s. za jej nieujawnienie®.

Incydentalnie w orzecznictwie?, ale przede wszystkim w literaturze prawa kar-
nego w dalszym ciagu formutowany jest poglad przeciwny, zaktadajacy niemoznosé¢
przypisania odpowiedzialnosci z art. 54 k.k.s. sprawcy prowadzacemu dziatalnosé
przestepcza, ktéra podlega opodatkowaniu. Teza ta opiera sie na argumencie, zZe nie
mozna — pod rygorem sankcji karnej — wymagac od sprawcy doniesienia na samego
siebie, a tym samym samooskarzenia sie o popelnienie przestepstwa ,,pierwotnego”
(np. przemytu lub paserstwa) w drodze ujawnienia tej dziatalnosci?®. Symptoma-

20 OSP 1997, z. 1, s. 18-19.

2 Ustawa karna skarbowa z dnia 26 pazdziernika 1971 r., Dz.U. z 1984 r. Nr 22, poz. 103.

22 LEX nr 52009.

23 LEX nr 1095847.

2 LEX nr 1648188. To stanowisko SN wyrazil jeszcze w postanowieniach z: 4 pazdziernika
2012 r., IVKK 222/12, LEX nr 1226744; 8 pazdziernika 2015 r., V KK 193/15, LEX nr 1813486 oraz 8
wrze$nia 2021 r., VKK 281/21, LEX nr 3404143.

%5 Por. wyroki: SO w Jeleniej Gérze z 24 stycznia 2025 r., III K 63/20, LEX nr 3832899 oraz z 12
wrzesnia 2023 r., VI Ka 484/23, LEX nr 3692672; SA w Krakowie z 21 grudnia 2021 r., [ AKa 126/18,
LEX nr 3421927; SA w Lodzi z 15 pazdziernika 2021 r., IT AKa 202/20, LEX nr 3512790; SA w Gdansku
z 30 wrzesénia 2021 r., IT AKa 340/20, LEX nr 3359775; SA w Lodzi z 10 maja 2021 r., Il AKa 197/20,
LEX nr 3432961; SA w Katowicach z 26 pazdziernika 2018 r., II AKa 231/18, LEX nr 2677073,
SO w Czestochowie z22 sierpnia2017r.,11K118/13, LEXnr 2677074; SAw Warszawiez 23 marca 2017r.,
1T AKa 245/16, LEX nr 2274016; SA w Katowicach z 16 marca 2017 r., Il AKa 509/16, LEX nr 2401030;
SA we Wroctawiu z 20 grudnia 2016 r., IT AKa 289/16, LEX nr 2231129; SO w Elblagu z 13 pazdzier-
nika 2016 r., VI Ka 356/16, LEX nr 2164522; SO Warszawa-Praga w Warszawie z 9 maja 2016 r.,
VIKa1521/15,LEXnr2055479; SO w Biatymstoku z 14 lutego 2013 r., VIII Ka 1033/12, LEX nr 1723222.

26 Por. J. Zagrodnik, Kwalifikacja dziatalnosci przestepczej przez pryzmat odpowiedzialnosci karnej
za uchylanie sie od opodatkowania (art. 54 k.k.s.), ,Palestra” 2019, nr 9, s. 41.

%7 Wyrok SO w Lublinie z 14 maja 2015 r., IX Ka 108/15, LEX nr 1843374.

28 F. Prusak, Kodeks karny skarbowy. Komentarz. Tom II (art. 54-191), Krakéw 2006,
s. 58; T. Oczkowski, Glosa do postanowienia SN z 22.11.2011 r., IVKK 270/11, ,,Przeglad Orzecznictwa
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tyczne jest przy tym, Ze orzecznictwo zazwyczaj nie podejmuje pogtebionej analizy
tego zagadnienia, by nie powiedzie¢, ze je pomija.

Doktryna natomiast wskazuje, ze zasada nemo tenetur zostata expressis verbis wy-
razona w art. 14 ust. 3 lit. g/ Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych?. Jako istotny element prawa do obrony®’, a takze z uwagi na scisty zwigzek
z domniemaniem niewinno$ci znajduje ona odzwierciedlenie w art. 42 ust. 2i ust. 3
Konstytucji®!, natomiast jako wyraz poszanowania godnosci cztowieka — w art. 30
zdanie drugie Konstytucji*2. W tym konteks$cie zwraca sie réwniez uwage na art. 48
ust. 2 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej*® oraz art. 6 ust. 3 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci®**. Na poziomie ustawowym
doktryna odwotuje sie ponadto do art. 74 § 1 Kodeksu postepowania karnego®®.

Akcentuje sie przy tym, ze z perspektywy temporalnej zasada nemo tenetur po-
winna obejmowac kazda osobe, ktéra potencjalnie moze ponosi¢ odpowiedzialnosc
karng za popetniony przez siebie czyn zabroniony. Ochrona ta powinna zatem aktuali-
zowac sie nie dopiero z chwila formalnego przedstawienia zarzutéw czy pojawienia sie
tzw. faktycznie podejrzanego, lecz juz od momentu popelnienia przestepstwa®.

W konsekwencji w doktrynie formutowany jest postulat, aby zasada nemo tenetur
prowadzita do wylaczenia odpowiedzialnosci na podstawie art. 54 k.k.s. z uwagi
nabrak winy (art. 1 § 3k.k.s.), wynikajacy z wystapienia po stronie sprawcy anormalnej
sytuacji motywacyjnej. Sprawca prowadzacy dziatalnos$¢ przestepcza staje bowiem
wobec obowiazku jej ujawnienia jako przedmiotu opodatkowania, co w swietle wska-
zanej zasady ma uzasadnia¢ wytaczenie jego odpowiedzialnosci karnej skarbowe;j”.

4. Postepowanie karne skarbowe jako stosowanie prawa
Unii Europejskiej

Prawo karne sytuuje sie w samym centrum suwerennosci panstwowej*é. W tym
zakresie Unia Europejska dysponuje jedynie kompetencja ograniczong (art. 83

Podatkowego” 2013, nr 6, s. 522; J. Zagrodnik, op. cit., s. 47-48; I. Zgolinski, komentarz do art. 54,
teza 3, op. cit.; J. Kil, A. Kwasniak, Rejestracja i opodatkowanie dziatalnosci przestepczej (rozwazania
na gruncie zasady nemo se ipsum accusare tenetur), ,Przeglad Prawa Publicznego” 2022, nr 7-8, s. 193—
199; M. Blonski, Odpowiedzialnos¢ karnoskarbowa pasera z art. 65 k.k.s. za niezgtoszenie przedmiotu
opodatkowania (art. 54 k.k.s.), ,Probacja” 2024, nr 3, s. 70; A. Soja, w: J. Blachut, G. Keler, A. Soja,
Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2024, s. 236.

2 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r., Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167. Por. J. Zagrodnik, op. cit., s. 43-44.

30 Z. Sobolewski, Zasada nemo se ipsum accusare tenetur w polskim procesie karnym, Lublin 1979, s. 14.

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Por. J. Zagrodnik, op. cit., s. 44; J. Kil, A. Kwasniak, op. cit., s. 181; M. Bloniski, op. cit., s. 65.

%2 J. Zagrodnik, op. cit., s. 44.

3 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 2016.202.389; dalej: KPP.

34 Dz.U.z 1993 1. Nr 61, poz. 284; dalej: EKPC. Por. J. Kil, A. Kwasniak, op. cit., s. 181.

3% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz.U. z 2026 1. poz. 490 ze zm.
Por. J. Zagrodnik, op. cit., s. 44; J. Kil, A. Kwasniak, op. cit., s. 187.

36 J.Kil, A. Kwasniak, op. cit., s. 188-189 i powotana tam literatura.

37 J. Zagrodnik, op. cit., s. 47-48; M. Blonski, op. cit., s. 70; A. Soja, w: J. Blachut, G. Keler, A. Soja, op. cit., s. 236.

3 Por. opini¢ rzecznika generalnego w sprawie C-554/14, Ognyanov, ECLI:EU:C:2016:319, pkt 121.
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i art. 325 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*®). Ponadto prawo
karne materialne oraz prawo karne procesowe nie zostaly poddane harmonizacji
na poziomie Unii*’, w konsekwencji czego, co do zasady, panstwa czlonkowskie za-
chowuja kompetencje w zakresie stanowienia i stosowania prawa karnego*.

Nie zmienia to jednak faktu, ze w kontekscie sadowego postepowania karnego
dotyczacego przestepstw w zakresie VAT Trybunal w wyroku z 26 lutego 2013 r.,
C-617/10, Akerberg Fransson orzek}, ze nie tylko dodatkowe zobowiazanie podatkowe,
lecz takze postepowanie karne skarbowe prowadzone z powodu podania nieprawdzi-
wych informacji w zakresie VAT sg aktami stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51
ust. 1 KPP*2, Okoliczno$¢, ze przepisy krajowe stanowiace podstawe nalozenia tych
zobowigzan podatkowych oraz wszczecia postepowania karnego nie zostaty ustano-
wione w celu transpozycji dyrektywy 2006/112%, pozostaje irrelewantna w Swietle
obowiazkéw wynikajacych z tej dyrektywy, art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej*
oraz art. 325 TFUE. W konsekwencji, nawet przy braku unijnych regulacji z zakresu
prawa karnego w dziedzinie podatkéw, sankcje majace na celu zapewnienie prawidto-
wego poboru VAT oraz zwalczania naduzy¢ finansowych — zgodnie z art. 325 TFUE —
stanowia ,,stosowanie prawa Unii” w rozumieniu art. 51 ust. 1 KPP*.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wielokrotnie podkreslat, ze zwal-
czanie oszustw, unikania opodatkowania oraz innych naduzy¢, ktére zagrazajg
prawidtowemu poborowi podatkéw, jest celem uznanym i wspieranym przez
prawo Unii**. W tym kontekscie Trybunal wypracowat zasade skutecznosci $ci-
gania w sprawach przestepstw z dziedziny VATY, zgodnie z ktérg panstwa czton-
kowskie sg zobowigzane do zapewnienia efektywnego Scigania naruszen dyrek-
tywy 2006/112%,

Powyzsze rozwazania zachowuja aktualno$¢ réwniez w odniesieniu do postepowan
karnych skarbowych dotyczacych przestepstw z dziedziny podatku akcyzowego.

% Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2; dalej: TFUE.

40 Wyrok TSUE z 27 maja 2014 r., C-129/14, PPU-Spasic, ECLI:EU:C:2014:586, pkt 76.

4 Opinia rzecznika generalnego w sprawach potaczonych C-469/18 i C-470/18, IN i JM przeciwko
Belgische Staat, ECLI:EU:C:2019:597, pkt 47.

42 ECLL:EU:C:2013:105, pkt 26-28.

4 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu po-
datku od warto$ci dodanej, Dz.Urz. UE L 2006.347.1; dalej: dyrektywa 2006/112.

4 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 2016.202.1; dalej: TUE.

4 Taki poglad TSUE sformutowat ponadto w wyrokach: z 5 kwietnia 2017 r., C-217/151 C-350/15,
OrsiiBaldetti, ECLI:EU:C:2017:264, pkt 16; z 20 marca 2018 r., C-524/15, Menci, ECLI:EU:C:2018:197,
pkt 21; z 8 wrzeénia 2015 r., C-105/14, Taricco i in., ECLI:EU:C:2015:555, pkt 49-53; z 17 stycznia
2019 r., C-310/16, Dzivev i in., C-310/16, ECLI:EU:C:2019:30, pkt 33. Analogiczny wniosek naleza-
toby konsekwentnie przyja¢ w odniesieniu do postepowania karnego dotyczacego przestepstw po-
wszechnych, prowadzonego w celu zapewnienia prawidtowosci rozliczenia VAT, i to nie tylko w za-
kresie tzw. przestepstw fakturowych z art. 270a czy z art. 271a, lecz takze np. z art. 286 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. z 2025 r. poz. 383 ze zm.; dalej: k.k.

46 Wyrok TSUE z 6 czerwca 2012 r., Bonik, C-285/11, ECLI:EU:C:2012:774, pkt 35 i powotane tam
orzeczenia. Szerzej: R. Wiatrowski, Wyktadnia prounijna Naczelnego Sqdu Administracyjnego, War-
szawa 2021, s. 199-219, 355-391.

4 Ww. wyrok TSUE z 17 stycznia 2019 r., Dzivev i in., C-310/16, pkt 41.

48 Por. ww. opinie rzecznika generalnego w sprawach potaczonych C-469/18 i C-470/18, IN i JM
przeciwko Belgische Staat, pkt 47.
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W wyroku z 13 stycznia 2022 r. w sprawie MONO, C-326/20%, odnoszacym sie do tej
daniny, TSUE zajat stanowisko, zgodnie z ktérym zapobieganie oszustwom i naduzy-
ciom stanowi wspdlny cel zaréwno prawa Unii, jak i porzadkéw prawnych kazdego
z panstw cztonkowskich. Nawiazujac do wyroku z 29 czerwca 2017 r., Komisja prze-
ciwko Portugalii, C-126/15%, Trybunat przypomnial, ze panistwa czlonkowskie majg
uzasadniony interes w podejmowaniu odpowiednich dziatan w celu ochrony swoich
intereséw finansowych — nie tylko w odniesieniu do VAT, lecz takze w zakresie po-
boru podatku akcyzowego. Zwalczanie oszustw podatkowych, unikania opodatko-
wania oraz innych naduzy¢ stanowi cel realizowany przez dyrektywe 2008/118%,
co znajduje potwierdzenie w jej motywie 31 oraz w art. 11 i art. 39 ust. 3 akapit
pierwszy>2.

5. Wspdlna ptaszczyzna normatywna

Obowigzek zapewnienia skutecznego Scigania przestepstw podatkowych nie
zwalnia jednak sgdéw krajowych z powinnosci poszanowania praw podstawo-
wych, gwarantowanych przez KPP, jak réwniez ogdlnych zasad prawa Unii. Poste-
powania karne wszczynane w zwigzku z naruszeniami w dziedzinie VAT oraz po-
datku akcyzowego zasadzajq sie bowiem na stosowaniu prawa Unii w rozumieniu
art. 51 ust. 1 KPP*,

W tym miejscu ujawnia sie wspolna ptaszczyzna normatywna dla zarysowane;j
powyzej wymiany pogladéw pomiedzy judykatura a doktryng w sprawach dotycza-
cych odpowiedzialnosci na podstawie art. 54 k.k.s.

Jak juz wyjasniono, aktualna linia orzecznicza Sadu Najwyzszego oraz sadéw
powszechnych w omawianej materii opiera sie na zatozeniu, ze dziatalnos¢ prze-
stepcza podlega opodatkowaniu wéwczas, gdy ma odpowiednik w dziatalnosci le-
galnej. Jest to warunek zaimplementowany z orzecznictwa TSUE w sprawach po-
datkowych na gruncie prawa unijnego.

Z kolei doktryna, formulujac uwagi krytyczne wobec takiego stanowiska judy-
katury, odwotuje sie do prawa do obrony oraz wynikajacej z niego zasady nemo
tenetur. Wspoélna plaszczyzne wymiany argumentéw stanowi zatem prawo unijne,
albowiem poszanowanie prawa do obrony zostato expressis verbis zagwarantowane
w art. 48 ust. 2 KPP, a jednym z jego immanentnych elementéw jest prawo do nieze-
znawania przeciwko sobie, rozumiane jako wolnos¢ od samooskarzania>*.

4 ECLI:EU:C:2022:7, pkt 32.

%0 ECLI:EU:C:2017:504, pkt 59. Analogicznie w wyroku TSUE z 9 czerwca 2022 r., C-55/21, Impe-
rial Tobacco Bulgaria, ECLI:EU:C:2022:459, pkt 55.

51 Dyrektywa Rady 2008/118/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie ogélnych zasad dotycza-
cych podatku akcyzowego, uchylajaca dyrektywe 92/12/EWG, Dz.Urz UE L 2009.9.12.

52 Na gruncie obowigzujacej dyrektywy Rady (UE) 2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawia-
jacej ogdlne zasady dotyczace podatku akcyzowego (przeksztalcenie), Dz.Urz. UE L 2020.58.4, beda
to odpowiednio: motyw 13, art. 10, art. 47 ust. 3 akapit pierwszy.

53 Szerzej nt. praw podstawowych: D. Dominik-Oginiska, System ochrony praw podstawowych
w prawie unijnym, w: Prawo podatkowe Unii..., s. 45-82.

54 Wyrok TSUE z 2 lutego 2021 r., C-481/19, Consob, ECLI:EU:C:2021:84, pkt 37-38.
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6. Zasada proporcjonalnosci

Korzystanie z praw i wolnosci gwarantowanych w KPP, w tym z prawa
do obrony, nie ma charakteru absolutnego. Jak stanowi art. 52 ust. 1 KPP, wszelkie
ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w Karcie musza by¢ prze-
widziane ustawa i szanowad istote tych praw i wolnosci. Ponadto, z zastrzeZeniem
zasady proporcjonalnos$ci, ograniczenia moga by¢ wprowadzone wytgcznie wtedy,
gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadajg celom interesu ogdlnego uznawanym
przez Unie lub potrzebom ochrony praw i wolno$ci innych oséb.

Zasada proporcjonalnosci wigze sie z koniecznoscia miarkowania dziatan or-
ganow wiladzy publicznej oraz minimalizowania ingerencji w sfere praw i wolnosci.
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem pryncypium to — bedace jedng z ogélnych
zasad prawa Unii — naklada na panstwa cztonkowskie obowigzek stosowania ta-
kich rozwiazan, ktore, umozliwiajac skuteczna realizacje celu prawa krajowego,
nie wykraczaja poza to, co konieczne, i w mozliwie najmniejszym stopniu ingeruja
w cele i zasady ustanowione w odpowiednich przepisach prawa Unii®.

Z jednej strony nalezy zatem mieé¢ na uwadze, ze — jak wynika z art. 48
ust. 2 KPP — nikt nie moze by¢ zmuszony do oskarzania samego siebie lub do ze-
znawania przeciwko samemu sobie. Z drugiej strony nie sposéb pomina¢ istnienia
wspoélnych celéw prawa Unii oraz porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich,
do ktérych naleza zapobieganie oszustwom oraz naduzyciom podatkowym, za-
chowanie konkurencji i zwalczanie nielegalnego handlu®®, a w przypadku obrotu
niektérymi towarami — takimi jak alkohol czy wyroby tytoniowe — takze ochrona
zdrowia publicznego®.

W konsekwencji konieczne staje sie przeprowadzenie testu proporcjonalnosci,
obejmujacego ocene, czy art. 54 k.k.s., traktowany jako srodek do realizacji wska-
zanych celéw, a przewidujacy obowigzek ujawnienia przedmiotu opodatkowania
w postaci wlasnej dziatalnosci przestepczej, narusza zasade nemo tenetur wynika-
jaca z art. 48 ust. 2 KPP i czy pozostaje wobec niej w relacji dysproporcjonalnosci.

7. Test proporcjonalnosci

Orzecznictwo TSUE wskazuje, ze test proporcjonalnosci moze mieé charakter
dwu- albo trzystopniowy, przy czym test tréjelementowy bywa traktowany jako
praktyczna aplikacja testu dwuelementowego®.

Pierwsze kryterium testu proporcjonalnosci jest spetnione wéwczas, gdy dany
$rodek jest przydatny (zdatny) do realizacji danego celu. Srodek nie nadaje sie

% Wyrok TSUE z 29 czerwca 2017 r., Komisja przeciwko Portugalii, C-126/15, ECLI:EU:C:2017:504,
pkt 64. Szerzej co do podstaw i ujec tej zasady: A. Nita, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie podat-
kowym Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, w: Prawo podatkowe Unii..., s. 13-24.

%6 Ww. wyrok TSUE z 29 czerwca 2017 r., Komisja przeciwko Portugalii, C-126/15, pkt 65.

57 Wyrok TSUE z 4 marca 2010 r., Komisja przeciwko Francji, C-197/08, ECLI:EU:C:2010:111,
pkt 52.

58 D. Migsik, Test proporcjonalnosci, w: System prawa Unii Europejskiej, t. 2, Zasady i prawa podsta-
wowe, red. D. Migsik, Warszawa 2022, s. 194-195 i powotane tam orzecznictwo.
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do osiagniecia celu, jezeli utrudnia jego realizacje lub nie wykazuje zadnego zwigzku
z tym celem®. Drugie kryterium odnosi sie do niezbednosci (koniecznosci) przyjecia
okreslonego rozwigzania do osiagniecia zakladanego celu. Odpowiada na pytanie,
czy istnieja inne, mniej dolegliwe sposoby osiggniecia takiego samego rezultatu®®.

W tym kontekscie na wstepie nalezy podkreslié, ze zasada nemo tenetur nie ni-
weczy ani obowigzku podatkowego, ani zobowigzania podatkowego, a tym samym
nie zwalnia z obowigzku zaplaty podatku. Zasada ta jedynie chroni przed karg
za milczenie. W analizowanym przypadku ewentualnie oznaczataby ochrone przed
kara za brak ujawnienia przedmiotu opodatkowania w VAT i podatku akcyzowym.

Przedmiotem ochrony prawa karnego skarbowego jest zawsze interesiporzadek
finansowy panstwa, samorzadu lub Unii Europejskiej®!. Prawo karne skarbowe sta-
nowi bowiem integralng czes¢ systemu wymuszania zachowan zgodnych z prawem
podatkowym®2, ma charakter wyraznie wtérny w stosunku do norm pierwotnych
wynikajacych z prawa podatkowego®®, a w obszar innych galezi prawa wkracza
woweczas, gdy te nie sq w stanie zapewni¢ wystarczajacej ochrony regulowanym
przez siebie stosunkom spotecznym i konieczne staje sie siegniecie po srodki o naj-
ostrzejszym charakterze (zasada ultima ratio)®“.

Odpowiedzialnos¢ sprawcy na podstawie art. 54 k.k.s. umozliwia wyciggniecie
wobec niego konsekwencji karnych skarbowych zwigzanych z narazeniem podatku
na uszczuplenie albo — tym bardziej — z jego faktycznym uszczupleniem. Tego ro-
dzaju znamion nie zawieraja opisy czynéw zabronionych przeciwko obowigzkom
podatkowym w postaci przemytu (art. 63 § 2 k.k.s.) oraz paserstwa (art. 65 k.k.s.),
ktoére zreszta odnosza sie wylacznie do podatku akcyzowego, a nie do VAT. Ska-
zanie tylko za przemyt lub paserstwo wyrobu akcyzowego nie ,,konsumuje” zatem
w pelni zawartosci bezprawia w czynie sprawcy, ktdre materializuje sie réwniez
w uszczupleniu, a co najmniej w narazeniu na uszczuplenie podatku akcyzowego
oraz VAT. Nabiera to szczegdlnego znaczenia, gdyz brak jest mniej restrykcyjnej al-
ternatywy w sytuacjach, w ktérych wylacznie z zastosowaniem instytucji prawa
karnego mozliwe jest objecie odpowiedzialnoscia oséb innych niz podmioty, na kt6-
rych cigza obowiazki wynikajace z prawa podatkowego (podatnik, ptatnik, inka-
sent). Tym bardziej Ze osoby te nierzadko odgrywaja istotna, jesli nie kluczowa, role
w dziatalno$ci przestepczej, w tym zorganizowanej, ukierunkowanej na uszczu-
plenie naleznosci podatkowych. Dotyczy to odpowiedzialno$ci na podstawie art. 9
§ 3k.k.s. oraz art. 21 § 2 k.k. w zw. z art. 20 § 2 k.k.s., a takze w formach sprawstwa
kierowniczego, sprawstwa polecajacego (art. 9 § 1 k.k.s. in fine) oraz podzegania
i pomocnictwa (art. 18 § 21§ 3 k.k. wzw. z art. 20 § 2 k.k.s.).

59 A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym, Warszawa 2020, s. 35.

%0 D. Miasik, op. cit., s. 197.

61 Por, art. 53§ 261 § 26a k.k.s.

62 1. Sepioto-Jankowska, Podobieristwo sankcji karnych oraz sankcji podatkowych, ,Prokuratura
iPrawo” 2020, nr 2, s. 93.

83 G. Skowronek, Z problematyki zmian w prawie karnym skarbowym po przystqpieniu Polski
do Unii Europejskiej, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2005, nr 1, s. 7.

64 K. Radzikowski, Bezprawie podatkowe w kontekscie odpowiedzialnosci karnej i skarbowej, ,Do-
radztwo Podatkowe” 2024, nr 10, s. 12-13.
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Odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 54 k.k.s. nalezy wiec postrzegaé jako
srodek ostateczny, realizujacy — poprzez kary, srodki karne i inne srodki oddziaty-
wania, w tym zobowigzanie do uiszczenia wymagalnej uszczuplonej naleznosci pu-
blicznoprawnej® — cele wspierane przez prawo Unii, takie jak zwalczanie oszustw
podatkowych, unikanie opodatkowania i naduzyé, ochrona konkurencji i zwal-
czanie nielegalnego handlu, a w przypadku obrotu niektérymi towarami — takze
ochrona zdrowia publicznego. Jest to zatem $rodek przydatny i konieczny do osia-
gniecia zatozonych celéw.

W ramach trzeciego kryterium testu proporcjonalnosci (proporcjonalnosé sensu
stricto) bada sie, czy istnieje odpowiednia relacja pomiedzy korzysciami z osig-
gniecia celu a szkoda wyrzadzona prawu (wartosci) przez to, ze cel zostal osia-
gniety®s,

Formutowany w doktrynie postulat wytaczenia odpowiedzialnos$ci karnej skar-
bowej za zachowanie realizujace znamiona art. 54 k.k.s. opiera sie na wspomnianej
anormalnej sytuacji motywacyjnej sprawcy®”’. Odpowiedzialnos¢ na tej podstawie
ma sie wiec wigzaé z uszczerbkiem wyrzadzanym wartosci w postaci wolnosci
od samooskarzenia. Argumentacja ta wymaga jednak uzupelnienia.

Otéz w momencie rozpoczecia realizacji przestepczego zachowania nikt nie
wymaga od sprawcy dostarczania dowodéw przeciwko sobie, nie stosuje wobec
niego przymusu panstwowego, presji ani podstepu, a w pelni szanowane sa jego
wola, prawo do zachowania milczenia oraz godno$¢ i wolnosc¢se.

Ponadto strona podmiotowa deliktu z art. 54 k.k.s. polega na umyslnosci
w formie zamiaru bezposredniego, w dodatku zabarwionego celem uchylenia sie
od zaptaty naleznego podatku®. Nie jest wiec mozliwe jego popelnienie ani nie-
umys$lnie, ani nawet w zamiarze ewentualnym. Oznacza to, zZe sprawca juz
przed rozpoczeciem realizacji znamion deliktu ,pierwotnego”, np. przemytu
(art. 86 k.k.s., art. 63 § 2 k.k.s.) lub paserstwa (art. 65 k.k.s.), ma swiadomos¢,
ze brak ujawnienia tego zachowania moze implikowa¢ réwniez odpowiedzialnosé
za uchylanie sie od opodatkowania (art. 54 k.k.s.), i mimo to chce popetni¢ tak

% Por. art. 16 § 2, art. 17 § 1 pkt 1, art. 19 § 2, art. 26 § 2, art. 36 § 2, art. 37§ 21§ 2a, art. 41 § 2,
art. 137 § 2 pkt 1, art. 143 § 1 pkt 1, art. 146 § 1, art. 156 § 3, art. 161 § 1iart. 188 k.k.s.

6 A. Mudrecki, op. cit., s. 36-37.

7 J. Zagrodnik, op. cit., s. 47-48; M. Blonski, op. cit., s. 70; A. Soja, w: J. Blachut, G. Keler, A. Soja,
op. cit., s. 236.

8 Tego rodzaju warunki, pod jakimi wolno$¢ od samooskarzenia powinna by¢ respektowana, wy-
nikaja z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka — por. M.A. Nowicki, Wokdt Konwencji
Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czltowieka, wyd. 9, LEX/el. 2025, komentarz
do art. 6 EKPC, pkt 2.6. Chociaz EKPC, do czasu przystapienia do niej Unii Europejskiej, nie stanowi
aktu prawnego formalnie obowigzujacego w porzadku prawnym Unii, to jednak prawa podstawowe
chronione na mocy EKPC sg czescig prawa Unii jako jego zasady ogdlne, co potwierdzono w art. 6
ust. 3 TUE. Ponadto art. 52 ust. 3 KPP, ktéry stanowi, ze zawarte w niej prawa, ktére odpowiadaja
prawom zagwarantowanym w EKPC, majq takie samo znaczenie i zakres jak prawa przyznane przez
EKPC, ma na celu zapewnienie niezbednej spéjnosci miedzy odpowiednimi prawami przewidzianymi
w obu tych aktach bez naruszania autonomii prawa Unii i TSUE (ww. wyrok TSUE z 2 lutego 2021 r.,
C-481/19, Consob, pkt 36).

8 L. Wilk, w: L. Wilk, J. Zagrodnik, op. cit., s. 296; G. Labuda w: P. Kardas, T. Razowski, G. Labuda,
Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2017, s. 624.



Studia i artykuty: Pawet Kornacki, Uchylanie sie od opodatkowania wtasnej dziatalnosci... 55

kompleksowo scharakteryzowany delikt skarbowy. Sprawca $swiadomie i dobro-
wolnie stawia sie w sytuacji przymusowej, samodzielnie wytwarzajac anormalng
sytuacje motywacyjna, w ktérej sie znajduje. Swiadomie i dobrowolnie generuje
napiecie pomiedzy wolnosciag od samooskarzenia a obowigzkiem zawiadomienia
o popetnionym delikcie ,,pierwotnym” pod rygorem dodatkowej — w ramach kwali-
fikacji kumulatywnej — odpowiedzialnosci z art. 54 k.k.s. W tym sensie jest to stan
w pelni zawiniony przez sprawce juz na przedpolu jego zachowania, co ostabia
zasadno$¢ postulatu uwolnienia go od odpowiedzialnosci za realizacje znamion
art. 54 k.k.s. z uwagi na wylaczenie winy (art. 1 § 3k.k.s.).

Powyzsze uwagi uzupelniajace przemawiaja za opowiedzeniem sie za stano-
wiskiem, zgodnie z ktérym pomiedzy korzysciami wynikajacymi z realizacji celéw
przypisywanych stosowaniu art. 54 k.k.s. a potencjalnym uszczerbkiem dla wol-
nosci od samooskarzenia zachowany zostaje akceptowalny balans. Sprawca bowiem
w sposob swiadomy i dobrowolny doprowadza do powstania kolizji débr, co powoduje,
ze mozliwos¢ powotywania sie na ochrone wynikajaca z wolnosci od samooskarzenia
ustepuje pierwszenstwa na rzecz realizacji celow regulacji, w szczegdlnosci zapobie-
ganiu oszustwom podatkowym oraz ochronie zasad uczciwej konkurencji.

8. Wnioski

Przedstawiona argumentacja upowaznia do sformutowania ogélnego wniosku,
ze stosowanie art. 54 k.k.s. w omawianej sytuacji prawnej nie ma charakteru dys-
proporcjonalnego wobec art. 48 ust. 2 KPP w zw. z art. 52 ust. 1 KPP. Nie ujaw-
nity sie tym samym podnoszone w doktrynie podstawy do podwazenia obecnej
linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego i sadow powszechnych w przedmiocie odpo-
wiedzialnosci na podstawie art. 54 k.k.s. za uchylanie sie od opodatkowania wta-
snej dziatalnosci przestepcze;.

Jednakze wobec faktu, ze judykatura opiera sie w przewazajacej mierze na wa-
runku wyprowadzonym z orzecznictwa TSUE w sprawach podatkowych, tj. mozli-
wosci konkurowania danej dziatalnosci z dziatalnoscig legalna, zasadne wydaje sie
postulowanie uzupetnienia tej argumentacji: 1) o uwzglednienie akcentowanego
w doktrynie problemu wymagalnosci ujawnienia wtasnej dziatalnosci przestepczej
w kontekscie zasady nemo tenetur; 2) o dokonanie — zgodnie z zasada proporcjo-
nalnosci — wywazenia korzysci wynikajacych z pociagniecia sprawcy do kumula-
tywnej odpowiedzialnosci z art. 54 k.k.s. dla realizacji celéw w postaci zapobie-
gania oszustwom i naduzyciom podatkowym, ochrony konkurencji i zwalczania
nielegalnego handlu oraz ochrony zdrowia publicznego, z potencjalnym uszczerb-
kiem dla wolnosci od samooskarzenia, z uwzglednieniem konkretnych realiéw in-
dywidualnej sprawy.

Celem niniejszego artykulu byto przedstawienie uwag uzupeiniajacych w ra-
mach dialogu doktryny i orzecznictwa dotyczacego art. 54 k.k.s. w kontekscie
zasady nemo tenetur. W opracowaniu zaproponowano Sposob rozstrzygniecia
kolizji débr — interesu finansowego panstwa oraz uczciwej konkurencji z jednej
strony i prawa jednostki do obrony z drugiej — przez zastosowanie unijnego
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testu proporcjonalnosci. Jednakze z uwagi na systemowy i wieloaspektowy cha-
rakter problemu, a takze jego osadzenie w prawie Unii Europejskiej, zasadne wy-
daje sie rozwazenie wlaczenia TSUE w ten dialog w drodze procedury prejudycjalnej
(art. 267 TFUE) w celu zapewnienia jednolitosci wyktadni prawa Unii oraz ograni-
czenia ryzyka rozbieznych rozstrzygnie¢ w poréwnywalnych stanach faktycznych.
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Summary

of the article: Tax evasion in respect of one's own criminal activities (Article 54 of the
Fiscal Penal Code) and the privilege against self-incrimination. The proportionality
test in the light of the Charter of Fundamental Rights of the European Union and the
case-law of the Court of Justice of the European Union

The article analyzes the issue of criminal fiscal liability under Article 54 of the Penal Fiscal
Code in a situation where the perpetrator fails to disclose their own criminal activity, which
is also subject to taxation. The starting point is a discussion of disputes concerning the admis-
sibility of taxation of illegal activities, with particular emphasis on the impact of the case law
of the Court of Justice of the European Union on the practice of national courts. The author
focuses on the conflict between the tax obligation and the principle of nemo tenetur se ipsum
accusare, considered in the light of the Charter of Fundamental Rights of the European Union
and the European Convention on Human Rights. He points out that criminal tax proceedings
in the field of VAT and excise duty constitute the application of EU law, which justifies the
assessment of Article 54 of the Penal Fiscal Code through the prism of the EU principle of pro-
portionality.

The proportionality test leads to the conclusion that the attribution of liability under
Article 54 of the Penal Fiscal Code does not violate the essence of the right of defense, as the
perpetrator consciously and voluntarily causes a conflict of interests. The article proposes
supplementing the arguments of the case law with an explicit reference to the nemo tenetur
principle and considering referring a question for a preliminary ruling to the CJEU in order
to ensure a uniform interpretation of EU law.

Keywords: taxation of criminal activity, nemo tenetur se ipsum accusare principle, VAT
and excise duty, proportionality principle, Charter of Fundamental Rights
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Dopuszczenie stowarzyszenia zrzeszajacego
przedsiebiorcow do udziatu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym w charakterze
uczestnika postepowania

Streszczenie: Niniejszy artykul poswiecony jest problematyce zwigzanej z instytucja
dopuszczenia stowarzyszen zrzeszajacych przedsiebiorcéw okreslonej branzy do udziatu
w toczacych sie postepowaniach sadowoadministracyjnych w charakterze ich uczestnikow.
Problemy, ktére wylaniaja sie na tym tle, wskazuja na ryzyko zaburzenia podstawowej
funkcji, ktérej ma stuzy¢ udziat organizacji spotecznej w procesie, a wiec na odejscie od za-
sadniczego cely, jakim jest kontrola spoteczna nad postepowaniem, na rzecz ochrony par-
tykularnych intereséw cztonkdw zglaszajacych sie podmiotéw. Przeprowadzona w artykule
analiza dogmatycznoprawna, z uwzglednieniem stanowiska doktryny i judykatury, pozwala
dostrzec potrzebe wnikliwej oceny wnioskéw o dopuszczenie stowarzyszen wspierajacych
przedsiebiorcéw do udziatu w postepowaniu, takze ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia
sprawnosci przebiegu procesu i zachowania zasady szybkosci postepowania. Autorka zwro-
cita uwage na konstytutywny charakter wpisu stowarzyszenia do rejestru lub ewidencji
i zaakcentowata brak mozliwosci rozpoczecia dziatalnosci statutowej (regulaminowej) oraz
podejmowania dziatan zmierzajacych do wstapienia do postepowania przed sadem admini-
stracyjnym przed dokonaniem czynnosci rejestrowej. Wspomniata réwniez o wprowadzeniu
do postepowania nowej instytucji — tzw. przyjaciela sadu — oraz o roli Rzecznika Matych
i Srednich Przedsiebiorcéw w postepowaniu, ktéry ma na celu udzielenie wsparcia i ochrony
przedsiebiorcom w toczacych sie postepowaniach sgdowoadministracyjnych.

Stowa klucze: stowarzyszenie, zrzeszenie przedsiebiorcow, organizacja spoteczna,
dopuszczenie do udziatu, uczestnik postepowania, kontrola spoteczna, ,przyjaciel sadu”,
amicus curiae, partykularne interesy cztonkdéw, zasada szybkos$ci postepowania

westie wskazanego w tytule artykutu zagadnienia procesowego, obejmuja-

cego swym zakresem uczestnictwo stowarzyszen w postepowaniach tocza-

cych sie przed sadami administracyjnymi, bedace konsekwencjg uwzgled-
nienia ztozonych przez te podmioty wnioskéw o dopuszczenie, reguluje zasadniczo
art. 33 § 2 zd. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi'. Jak wynika z tresci przywotanego przepisu, w sprawach
innych oséb udziat w charakterze uczestnika moze zgtosi¢ organizacja spoteczna,
o ktérej mowa w art. 25 § 4 tej ustawy, jezeli sprawa dotyczy zakresu statutowej
dziatalnosci organizacji wnioskujacej o dopuszczenie. W tym miejscu podkreslenia
wymaga, ze wskazane unormowanie nalezy odczytywacé tacznie z art. 9 p.p.s.a.,

! Dz.U.z2026r. poz. 143; dalej: p.p.s.a.
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zgodnie z ktérym ,,Organizacja spoteczna, w zakresie swojej dziatalnosci statutowej,
moze brac¢ udziat w postepowaniu w przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie”.

To, czy stowarzyszenie nalezy uznawac za organizacje spoleczna objetg tre-
Scia analizowanych przepiséw p.p.s.a., nie budzi juz zadnych watpliwosci na tle
ugruntowanego stanowiska doktryny i judykatury. Skoro bowiem ustawa ta nie
definiuje pojecia ,organizacja spoteczna”, przedstawiciele nauki stojag na stano-
wisku, ze termin ten nalezy odczytywac¢ w powigzaniu z regulacja unormowana
w art. 5 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego?, w mysl ktdérej przez organizacje spoteczne rozumie sie ,,organizacje
zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne organizacje spoteczne™. Przyjmujac
za M. Romanska, organizacja spoteczna to ,wszelkie trwale zrzeszenie oséb fi-
zycznych i prawnych powotane do wypelniania okreslonych, waznych spotecznie
celéw, majace statg wiez organizacyjna, niewchodzace w sktad aparatu organéw
administracji publicznej, zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej™.

Réwniez w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z 12 grudnia
2005 r., IT OPS 4/05° wskazano, ze w doktrynie prawa administracyjnego i konsty-
tucyjnego nie buduje sie pojecia organizacji spotecznych wedtug kryterium przy-
znania jednostkom organizacyjnym w przepisach prawa expressis verbis statusu
organizacji spolecznej, ale poszukuje sie kryteridw materialnych. Przyktadowym
wyznacznikiem tego rodzaju jest wiasnie kryterium formy organizacyjnej, przy
czym jako podstawowe kryterium przyjmuje sie zrzeszanie sie obywateli, czyli
uprawnienie zagwarantowane spoteczenstwu mocg art. 12 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.® w celu realizacji zasady spoteczenstwa
obywatelskiego, przez ktéra rozumie sie ,,zasade udziatu obywateli w funkcjono-
waniu panstwa poprzez tworzenie réznego rodzaju organizacji i struktur, ktére
umozliwiaja obywatelom realizacje ich intereséw oraz wyrazanie opinii””.

A zatem, jesli ustawodawca w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. —
Prawo o stowarzyszeniach® odczytywanym w powigzaniu z art. 1 ust. 2 tej ustawy
wskazat, ze stowarzyszenie jest dobrowolnym, samorzadnym, trwalym zrze-
szeniem o celach niezarobkowych, ktére w zakresie swoich celéw statutowych
moze reprezentowacd interesy zbiorowe swoich cztonkdéw wobec organéw wtadzy
publicznej, nasuwa sie oczywista konkluzja, ze stowarzyszenie nalezy zaliczy¢
do organizacji spotecznych, ktérym w swietle przepiséw ustawy — Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi mozna przypisac status uczestnika po-
stepowania, jezeli sad administracyjny postanowi o dopuszczeniu tego podmiotu
do toczacego sie juz postepowania. Tym bardziej, ze w literaturze poswieconej

2 Dz.U. z 2025 r. poz. 1691; dalej: k.p.a.

3 Tak np. A. Kurzawa, P. Szustakiewicz, komentarz do art. 9, w: Prawo o postepowaniu przed sq-
dami administracyjnymi. Komentarz, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, Warszawa 2023, s. 21.

4 M. Romariska, w: T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romariska, Prawo o postepowaniu przed sq-
dami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2005, s. 172.

5 ONSAiWSA 2006, nr 2, poz. 37.

6 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja RP.

7 Cyt. wyzej uchwata NSA z 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05.

8 Dz.U.z2020r. poz. 2261 ze zm.
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stowarzyszeniom niejednokrotnie uzywano zamiennie okreslen ,zrzeszenie” oraz
»organizacja spoteczna”, na co zwrdcita uwage E. Hadrowicz’, przywotujac m.in.
za J. Romulem® i L. Wisniewskim!! definicje stowarzyszenia. Réwniez P. Suski
stanal na stanowisku, ze do organizacji spolecznych zaliczane sa stowarzyszenia'?,
przyjmujac za E. Smoktunowiczem, Ze pojeciem ,,organizacja spoteczna” okresla sie
wszystkie trwale zrzeszenia oséb fizycznych, a takze prawnych, tzn. takie grupy tych
podmiotéw, ktére sa zwigzane wspdlnym celem i stata wiezig organizacyjng, niewcho-
dzace w sktad aparatu panistwowego i niebedace zarazem sp6tkami prywatnymit'®.

W postepowaniach incydentalnych, rozstrzygajacych kwestie dopuszczenia
do udziatlu w postepowaniu w charakterze jego uczestnika, sady administracyjne
wielokrotnie zajmowaly sie oceng zasadnosci przedmiotowych wnioskéw sktada-
nych wlasnie przez stowarzyszenia, przy czym — w przeciwienstwie do fundacji —
zastrzezen nigdy nie budzilo ujecie stowarzyszenia w granicach rozumienia pojecia
,organizacja spoteczna”. Przed przystapieniem do oceny spelnienia przez wniosku-
jace stowarzyszenie ustawowych przestanek, przemawiajacych za uwzglednieniem
zgloszonego zadania, sad administracyjny musi mie¢ jednak pewnos¢, ze organizacja
spoteczna ubiegajaca sie o prawo udziatu w postepowaniu sadowoadministracyjnym
spetnia warunkiformalnoprawne, a zatem jest stowarzyszeniem powotanym zgodnie
z przepisami prawa powszechnie obowiazujacego, w tym przypadku zgodnie z ure-
gulowaniami zawartymi w ustawie — Prawo o stowarzyszeniach. W chwili zgloszenia
woli swego udziatu w toczacym sie przed sadem postepowaniu wnioskujace stowa-
rzyszenie bezsprzecznie musi juz istnie¢, a wiec musi zosta¢ wpisane: do ewidencji
stowarzyszen zwyktych, prowadzonej przez organ nadzorujacy wlasciwy ze wzgledu
na siedzibe stowarzyszenia — w przypadku stowarzyszen ,niezarejestrowanych”; lub
do Krajowego Rejestru Sadowego — w przypadku stowarzyszen rejestrowych. Byt
stowarzyszenia, a takze mozliwos¢ rozpoczecia przez nie dzialalnosci okreslonej
w statucie, uchwalanym zgodnie z art. 9 Prawa o stowarzyszeniach, badz w regula-
minie dziatalnosci'* uchwalanym przez stowarzyszenie zwykle stosownie do tresci
art. 40 ust. 2 cytowanej ustawy, sq bowiem $cisle zwigzane z konstytutywnym cha-
rakterem wpisu do wlasciwego rejestru lub wlasciwej ewidencji'®, o czym stanowia
odpowiednio art. 17 ust. 1iart. 40a ust. 1 Prawa o stowarzyszeniach.

W doktrynie i orzecznictwie'® zwrécono uwage, ze o udziat w postepowaniu ad-
ministracyjnym i sadowoadministracyjnym moga ubiegad sie organizacje spoteczne,

9 Szerzejna ten temat zob. E. Hadrowicz, Prawo o stowarzyszeniach. Komentarz, Warszawa 2016, s. 321 34.

1 J. Romul, Paristwo a stowarzyszenia w Polsce Ludowej, Poznan 1969, s. 17.

11 L. Wisniewski, Model prawny stowarzyszeft w PRL, Warszawa 1974, s. 15-17.

12 P, Suski, Stowarzyszenia i fundacje, Warszawa 2018, s. 67.

13 E. Smoktunowicz, Prawo zrzeszania sie w Polsce, Warszawa 1992, s. 15.

4 Szerzej na temat regulaminéw dziatalnosci uchwalanych przez stowarzyszenia zwykte zob.
P. Suski, op. cit., s. 3361 337.

15 O konstytutywnym charakterze wpisu zob. E. Hadrowicz, op. cit., s. 216 1 323; P. Suski, op. cit., s. 165.

16 Zob. np. wyroki NSA z 12 marca 2015 r., I OSK 2363/13 oraz z 7 maja 2015 r., II OSK 2304/13,
a takze postanowienie NSA z 12 lutego 2020 1., 1 OZ 817/19; postanowienie WSA w Kielcach z 24 marca
2020 ., I SA/Ke 1178/19 i wyrok NSA z 29 kwietnia 2003 r., IV SA 2841/01 - te i kolejne orzeczenia,
do ktérych odestano w tresci artykutu, dostepne sa w CBOSA.
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ktore maja okreslone ustawowe podstawy swej dziatalnosci i sa wpisane do odpo-
wiedniego rejestru urzedowego'. Rola i realizacja celow statutowych (regulamino-
wych) stowarzyszenia, ktére zabiega o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu,
maja by¢ klarowne i jasne, a wiec sad rozpoznajacy ztozony przez nie wniosek
musi mieé¢ realng mozliwos¢ oceny faktycznej dziatalnosci stowarzyszenia. Jezeli
za$ przed jego wpisem do stosownego rejestru (ewidencji) dziatalno$é podmiotu
w ogole jeszcze nie zostala rozpoczeta, gdyz w zgodzie z przywolanymi powyzej
przepisami nie mogta, sad administracyjny nie jest w stanie oceni¢ rzeczywistego
celu utworzenia stowarzyszenia oraz tego, czy podejmowane dziatania zmierzajg
do realizacji okreslonych w statucie (regulaminie) celéw publicznych, dla ktérych
zostalo ono powotane do zycia.

Oznacza to, ze stowarzyszenie, ktére wyrazito wole przystapienia do tocza-
cego sie postepowania sagdowoadministracyjnego jeszcze przed swoja rejestracjg
lub wpisem do ewidencji, a zatem przed uzyskaniem prawnej mozliwosci rozpo-
czecia dziatalnosci i sktadania wigzacych i skutecznych o$wiadczen woli, musi
liczy¢ sie z wydaniem przez sad administracyjny postanowienia o odmowie jego
dopuszczenia — i to zaréwno z uwagi na formalny brak mozliwosci podejmowania
jakiejkolwiek dziatalnosci (w tym réwniez w charakterze uczestnika postepo-
wania), jak i ze wzgledu na brak po stronie sadu mozliwosci zbadania, czy prowa-
dzona sprawa dotyczy zakresu deklarowanej i rzeczywiscie podejmowanej dziatal-
nosci okreslonej w statucie (regulaminie).

Nalezy zaakcentowad, ze przy rozpoznawaniu wnioskéw stowarzyszen o do-
puszczenie ich do udzialu w postepowaniach sgdowoadministracyjnych zainicjowa-
nych skargami innych podmiotéw liczne watpliwosci interpretacyjne pojawiaty sie
przy ustalaniu przestanek, ktére podlegaja badaniu przez sady administracyjne
wydajace postanowienia w tym przedmiocie. Jak juz zasygnalizowano na wstepie,
z pewnoscig przestanka, ktdra wymaga oceny przed wydaniem postanowienia
o dopuszczeniu lub odmowie dopuszczenia do udzialu w procesie sadowej kontroli
administracji publicznej, w mysl art. 33 § 2 p.p.s.a. jest zbieznos¢ przedmiotu pro-
wadzonej sprawy z dziatalnoscig statutowg stowarzyszenia. Przestanka ta, jako
wprost wyartykutowana w tresci przepisu i ktdrej spetnienie jest bezwzglednie wy-
magane dla ewentualnego uwzglednienia wniosku podmiotu zglaszajacego swoj
udzial w charakterze uczestnika, nie budzi kontrowersji. Usytuowanie jej w tresci
przepisu, w oparciu o ktéry sad administracyjny proceduje, rozpoznajac wniosek
o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu sadowoadministracyjnym, réwniez nie
powodowato rozbieznosci w orzecznictwie.

Odmiennie natomiast nalezaloby spojrze¢ na niejednokrotnie sporny wymaog
spelniania przez organizacje spoteczng przestanki posiadania interesu spotecz-
nego, przemawiajacego za dopuszczeniem tego podmiotu do spraw innych oséb.
Niewatpliwie redakcja art. 33 § 2 p.p.s.a. mogta nastreczac trudnosci interpretacyj-
nych, zgodnie bowiem ze zdaniem 1 tego przepisu ,,Udziat w charakterze uczestnika

7 M. Niezgédka-Medek, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2018, s. 148.
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moze zglosi¢ réwniez osoba, ktéra nie brata udzialu w postepowaniu administra-
cyjnym, jezeli wynik tego postepowania dotyczy jej interesu prawnego, a takze or-
ganizacja spoteczna, o ktérej mowa w art. 25 § 4, w sprawach innych osdb, jezeli
sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci”. Jak widaé, w obrebie jednej
jednostki redakcyjnej ustawodawca uregulowat przestanki odnoszace sie do dwéch
réznych kategorii podmiotéw zgtaszajacych swdj udziat w charakterze uczestnika
w sprawach innych osdb. Taki zabieg legislacyjny nie ulatwiat procesu wlasciwej
interpretacji przepisu, co powodowato rozbieznosci w orzecznictwie powstate
na gruncie niejasno okreslonych przestanek, ktére — by nie budzi¢ watpliwosci —
powinny precyzyjniej odnosi¢ sie do organizacji spotecznych'®.

Zajmowanie przez sady administracyjne odmiennych stanowisk odno-
$nie do przestanek, od ktérych spelnienia zalezy dopuszczenie stowarzyszenia
do udziatu w toczacym sie postepowaniu sgdowoadministracyjnym w charakterze
uczestnika tego postepowania, skutkowalo wylonieniem sie zagadnienia praw-
nego budzacego powazne watpliwosci i sprowadzajacego sie do tego, czy sad admi-
nistracyjny — rozpoznajac wniosek organizacji spotecznej, ktéra nie brata udziatu
w postepowaniu administracyjnym, o dopuszczenie do udzialu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym — powinien braé pod uwage tylko to, czy sprawa dotyczy
zakresu jej statutowej dziatalnosci, czy takze powinien badaé¢ wystepowanie inte-
resu spotecznego w rozumieniu art. 31 § 1 k.p.a.”

Naczelny Sad Administracyjny, dostrzegtszy koniecznosé zajecia stanowiska
w kwestii istnienia lub wykluczenia wzajemnej relacji przepiséw art. 33 § 2 p.p.s.a.
iart. 31 § 1k.p.a. przy ocenie wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w postepowaniu
sadowoadministracyjnym, na podstawie ar. 187 § 3 p.p.s.a. przejat sprawe do roz-
poznania w skladzie siedmiu sedziéw. W postanowieniu z 28 wrzesnia 2009 r.,
II GZ 55/09%, na tle historycznych zmian ustrojowych i proceduralnych, ktére do-
prowadzity do wyodrebnienia sagdownictwa administracyjnego, NSA stwierdzil,
ze w postepowaniach prowadzonych w przedmiocie wnioskéw o dopuszczenie
organizacji spotecznych do udzialu w postepowaniu gtéwnym ,brak jest pod-
staw prawnych do stosowania przez sad administracyjny przestanek z art. 31
§ 1 k.p.a.” Tym samym przesadzono, ze przestanki uzasadniajace udziat organizacji
spotecznej w charakterze uczestnika postepowania zostaly okreslone w art. 33
§ 2 in fine p.p.s.a. w zw. z art. 9 p.p.s.a. Nalezy przy tym pamietaé, Ze ograniczenie
oceny zasadnosci udziatu stowarzyszenia w charakterze uczestnika postepowania
wylacznie do badania, czy sprawa gtéwna lezy w zakresie jego statutowej dziatal-
nosci, nie oznacza automatycznego udzielania przez sady administracyjne kaz-
demu stowarzyszeniu zgody na dopuszczenie do udziatu w kazdym postepowaniu
sadowym tylko ze wzgledu na to, ze przedmiot tego postepowania jest zbiezny

8 Zob. np. postanowienia NSA: z 19 sierpnia 2004 r., 0Z 339/04 1 OZ 340/04; z 29 grudnia 2005 r.,
0Z 907/05; z 2 marca 2006 r., II OZ 233/06; z 8 pazdziernika 2007 r., II OZ 951/07; z 10 wrzesnia
2008 r., 1 OSK 440/08; z 14 pazdziernika 2008 r., II OZ 1042/08; z 20 stycznia 2009 r., I OZ 2/09 (nie-
publ.); z 24 lutego 2009 r., 1 OZ 104/09 (niepubl.).

19 Zob. postanowienie NSA z 19 maja 2009 r., IT GZ 55/09.

20 ONSAIWSA 2010, nr 2, poz. 23.



Studia i artykuty: Monika Majak, Dopuszczenie stowarzyszenia zrzeszajqcego przedsiebiorcéw... 63

z dzialalnoscia okreslong w statucie stowarzyszenia. Warto bowiem zaznaczy¢,
ze istota i zasadniczy cel udzialu stowarzyszenia w charakterze uczestnika poste-
powania przed sadami administracyjnymi powinny skupia¢ sie na zapewnieniu
kontroli spolecznej sadowej weryfikacji legalnosci dziatan organdéw administracji
publicznej. A zatem istotnym aspektem oceny zadan dopuszczenia stowarzyszen
do toczacych sie postepowan sgdowoadministracyjnych, poza badaniem celéw sta-
tutowych prowadzonej dziatalnosci, powinna by¢ réwniez analiza spelnienia przez
podmioty wnioskujace dorozumianego warunku realizacji kontroli spotecznej nad
prowadzonymi postepowaniami, jak bowiem stwierdzit NSA w powotanym posta-
nowieniu sktadu siedmiu sedziéw, ,,Powinnos¢ dziatania w interesie publicznym
(zbiorowym) organizacji spotecznej wynika juz z samej istoty tej organizacji”.

Na tle powyzszych wywodéw mozna wiec sformutowad teze, ze objecie przez
stowarzyszenie zakresem jego statutowej dziatalnosci sprawy, w ktdrej zamierza
ono wzia¢ udzial, nie jest jedyna przestanka dopuszczenia organizacji spotecznej
do udzialu w postepowaniu. Udzial organizacji spolecznej w postepowaniu sa-
dowoadministracyjnym dopuszczonej na mocy art. 33 § 2 w zw. z art. 9 p.p.s.a.
ma bowiem charakter fakultatywny i jest zalezny od uznania sadu. W rezultacie
nalezy uznad, ze sad administracyjny — rozpoznajac zgtoszony przez stowarzy-
szenie wniosek o dopuszczenie go do udzialu w sprawie — powinien bada¢, czy
udzial ten stuzy podstawowemu celowi wprowadzonego przez ten przepis rozwia-
zania, tj. zapewnieniu kontroli spotecznej nad postepowaniem. Sad rozpoznajacy
sprawe w przedmiocie zgloszenia wniosku o udziat ma wiec prawo (niezaleznie
od mniej lub bardziej szczegétowych postanowien statutu stowarzyszenia) badac,
czy w istocie dopuszczenie stowarzyszenia do sprawy bedzie realizacja owej kon-
troli spoteczne;j.

Odwotujac sie raz jeszcze do uzasadnienia przywotanej na wstepie uchwaty
sktadu siedmiu sedziéw NSA z 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05, trzeba zwrdcic
uwage na role, ktérag Naczelny Sad Administracyjny powierzyt dopuszczanym
do udzialu w postepowaniach organizacjom spotecznym. W jego ocenie wyra-
zenie zgody na przystapienie tych podmiotéw do trwajacych postepowan sado-
wych ma na celu umozliwienie organizacjom prezentowania ,wtasnego stanowiska
w kwestiach, ktére maja znaczenie dla sposobu zatatwienia sprawy. W samym zato-
zeniu wiec celem udziatu organizacji spotecznej w postepowaniu jest nie tyle wspie-
ranie strony, ktorej interesu prawnego sprawa dotyczy, co przedstawienie wlasnego
stanowiska odnosnie [do problematyki stanowigcej przedmiot] rozpoznawanej
sprawy, z wykorzystaniem Srodkéw procesowych przystugujacych stronie”?.

Wskazujac za K. Kutak-Krzysiak i M. Podlesnym, organizacji spotecznej dopusz-
czonej w charakterze uczestnika postepowania mozna by przypisac role ,przyja-
ciela sadu” (Yac. amicus curiae)*?, ktérego stanowisko przedstawione w sprawie,
z uwagi na posiadane przez cztonkéw wiedze specjalistyczna i doswiadczenie

21 Cyt. wyzej uchwata NSA z 12 grudnia 2005 r., II OPS 4/05.
22 K. Kutak-Krzysiak, M. Podlesny, Organizacje spoteczne w postepowaniu sqdowym, w: Interna-
cjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, Warszawa 2015, LEX.
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w danej dziedzinie, moze mieé donioste znaczenie dla kierunku jej rozstrzygniecia,
a by¢ moze dla linii orzeczniczej w sprawach przedmiotowo tozsamych. Poglad ten
wpasowuje sie w idee prezentowang przez A. Zielinskiego, ktéry w glosie do powyz-
szej uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA uznal, ze rola organizacji spotecznych
w postepowaniu sagdowym polega nie tylko na zapewnieniu obywatelowi pomocy
w ochronie jego praw, lecz takze na dostarczeniu sadowi informacji o stanowisku
co do ogdlnych kwestii majacych istotne znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy?.

Obserwujac zmiany legislacyjne wprowadzone w tym zakresie w Prawie o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi, z duzym prawdopodobieristwem
mozna przypuszczac, ze skala udziatu organizacji spotecznych — w tym wtasnie
stowarzyszen — w postepowaniach przed sadami administracyjnymi bedzie rosta,
i to nie tylko na skutek pozytywnie rozpoznanych wnioskow zgtaszanych przez za-
interesowane organizacje. Mozliwe jest zatem, ze rola tych podmiotéw w procesie
zyska na znaczeniu.

Jak podajq media, juz na etapie prac nad aktualng nowelizacjq ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi Ministerstwo Sprawiedliwos$ci
postulowato, aby w sprawach o precedensowym i skomplikowanym charakterze,
ktérych rozstrzygniecie jest istotne dla debaty publicznej lub moze rzutowad
na sytuacje prawng wielu oséb, sad administracyjny mdgt korzysta¢ z instytucji
tzw. przyjaciela sadu, czyli by mégl uzyskaé ,poglad organizacji spotecznej lub
organu administracji publicznej”?*. W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej
dotychczasowe przepisy p.p.s.a. sygnalizowano, ze wprowadzenie w postepowa-
niach sadowoadministracyjnych takiej formy wyrazania opinii prawnej ma na celu
wsparcie sadu w kompleksowym rozpoznaniu sprawy, z uwzglednieniem argu-
mentéw oraz pogladéw organizacji spotecznych i organéw administracji publicznej,
ktérych przedmiot dziatalnosci moze dotyczy¢ prowadzonego postepowania?.

Skutkiem prowadzonych prac legislacyjnych bylo ogloszenie 21 pazdziernika
2025 r. w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z dnia 12 wrzesnia
2025 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi?®, ktéra w art. 1 pkt 4 znowelizowata art. 106 p.p.s.a. przez dodanie w tresci
tego przepisu § 3a, zgodnie z ktérym ,,Sad moze z urzedu zwrdécic¢ sie do organi-
zacji spotecznej lub organu administracji publicznej o przedstawienie sadowi
istotnego dla sprawy pogladu, jezeli uzna to za przydatne do wyjasnienia istot-
nych watpliwos$ci i nie spowoduje to nadmiernego przedtuzenia postepowania
w sprawie”. Artykul 3 ustawy zmieniajacej wprowadzit 14-dniowa vacatio legis no-
wych regulacji, przy czym w tresci tego aktu zawarto réwniez przepis przejsciowy,

2 A. Zielinski, Glosa do uchwaty (7) Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 12 grudnia 2005 r., II
OPS 4/05, PiP 2006, z. 8, poz. 122.

24 P.Rojek-Socha,,, Przyjaciel sqdu”wspomozesqdy administracyjne, artykutdodany 14.05.2025r.na por-
talu prawo.pl: https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/przyjaciel-sadu-wspomoze-sady-administracyjne-
propozycje-ms,532934.html [dostep: 15 maja 2025 r.].

% Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi, Sejm X kadencji, druk nr 1432, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.
xsp?nr=1432 [dostep: 15 grudnia 2025 r.].

% Dz.U. poz. 1427.
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przewidujacy, ze ,,Do postepowan prowadzonych na podstawie ustawy zmienianej
w art. 1 [czyli p.p.s.a.], wszczetych i niezakoniczonych przed dniem wejscia w zycie
tej ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe (...)” (art. 2 ustawy zmieniajacej).
Skoro zatem wejscie w zycie ustawy z dnia 12 wrzesnia 2025 r., ktérej moca zno-
welizowano dotychczasowe przepisy p.p.s.a., nastapito z dniem 5 listopada 2025 r.,
tj. po uptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia, wprowadzong instytucje ,,przyjaciela
sadu” sady administracyjne beda mogly stosowaé w postepowaniach sgdowych
wszczetych po tej dacie. Niewatpliwie nowelizacja ta moze $wiadczy¢ o swoistym
trendzie ,,uspoteczniania” prowadzonych przed sagdami administracyjnymi poste-
powan oraz o promowaniu szerokiej partycypacji organizacji spotecznych w pro-
cesach sadowych, ktére to zjawisko przedstawiciele doktryny dostrzegli juz w stale
wzrastajacym uczestnictwie takich podmiotéw w postepowaniach prowadzonych
przed organami administracji publicznej?”.

Do wprowadzonej zmiany nalezaloby jednak podejs¢ dosy¢ ostroznie, o ile
bowiem faktycznie stowarzyszenia zrzeszajace czltonkéw posiadajacych specja-
listyczng wiedze w pewnych dziedzinach podlegajacych jurysdykcji sadéw admi-
nistracyjnych mogtyby w toku postepowania, do ktérego zostatyby dopuszczone,
wyrazi¢ istotne, acz ogdlne stanowisko w przedmiocie rozpoznawanej sprawy,
o tyle trzeba pamietaé, ze coraz czesciej tworzone sg organizacje majace w swej
dziatalnosci statutowej zadeklarowana ochrone praw okreslonych kategorii przed-
siebiorcéw, a ich czlonkami sg wtasnie przedsiebiorcy, ktérych sprawy juz zawisty
przed sadami administracyjnymi. W tak skonstruowanej wzajemnej relacji po-
wigzan osobowych ciezko méwic o obiektywnym podejsciu do toczacego sie poste-
powania sadowoadministracyjnego, w ktérym od organizacji spotecznejrozstrzyga-
jacy sad miatby oczekiwaé niezaleznej opinii, ktéra nie zawierataby uwzglednienia
osobistych interesow jej cztonkow. Trzeba wszak podkreslié, ze istotg udziatu or-
ganizacji spotecznej w postepowaniu sadowym nie powinna stac sie ochrona par-
tykularnych intereséw jej czlonkdw, lecz — jak juz wywiedziono powyzej — istotg
jej udzialu powinno by¢ wprowadzenie elementu kontroli spotecznej do poste-
powania w sprawie innej osoby. Przyjmujac taka interpretacje roli, jakq powinno
odgrywac stowarzyszenie dopuszczone do udziatu w postepowaniu w charakterze
jego uczestnika, sady administracyjne wielokrotnie wydawaty postanowienia od-
mowne, majac na uwadze, ze che¢ wstapienia do postepowania w sprawie innego
podmiotu wynikata gtéwnie z woli ochrony intereséw konkretnej strony skarzacej,
a zatem zmierzata do realizacji celéw jednostkowych, nie zas do realizacji celu pu-
blicznego, do jakiego stowarzyszenie to zostato powotane?,

Wprawdzie, na co zreszta stusznie zwrdcit uwage Naczelny Sad Administracyjny
w cytowanym juz postanowieniu sktadu siedmiu sedziéw z 28 wrzesnia 2009 r.,
11 GZ 55/09, nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérych stowarzyszenie uczestniczytoby

27 Por. Z.Kmieciak, Problemy i wyzwania partycypacji w postepowaniu administracyjnym, w: Party-
cypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspotecznienia interesu prawnego, red. Z. Kmie-
ciak, Warszawa 2017, s. 17-45.

28 Zob. np. postanowienia NSA: z 25 stycznia 2022 r., Il OSK 1642/19; z 15 maja 2019 r., I OZ 427/19.
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W postepowaniu w obronie interesu publicznego, np. przeciwko naruszaniu konsty-
tucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a jednoczesnie dziatania tej or-
ganizacji zmierzaltyby do ochrony praw jej cztonkéw; jednakze sagd administracyjny
zawsze musi mie¢ mozliwos¢ oceny, czy w konkretnym przypadku zgtoszonego za-
dania dopuszczenia do postepowania udziat organizacji spotecznej prowadzitby
do realizacji jej celéw statutowych, czy tez stanowitby wylgcznie prébe popierania
konkretnych intereséw okreslonych podmiotéw. Zbyt ogdlne sformutowanie celéw
statutowych stowarzyszenia (np. poprzez okreslenie, Zze ma ono za zadanie wspie-
ranie przedsiebiorcow wskazanej branzy, a w szczegdlnosci cztonkdw stowarzy-
szenia, badz udzielanie wsparcia prawnego i pomocy prawnej przedsiebiorcom
wskazanej branzy, w tym w szczegdlnosci cztonkom stowarzyszenia) pozwalatoby
na wysnucie wnioskéw, ze jego dziatania podejmowane po przystapieniu do tocza-
cego sie postepowania moga zmierzaé nie do obrony interesu publicznego (np. prze-
ciwko naruszaniu zasad swobody gospodarczej w danej dziedzinie), lecz wytacznie
do ochrony indywidualnych praw konkretnych przedsiebiorcéw — w tym cztonkéw
lub wladz tego stowarzyszenia. Praktyke taka nalezatoby oceni¢ negatywnie, po-
niewaz jej kierunek dalece odbiega od przypisanego organizacjom spotecznym celu
ich dziatania w postaci ochrony interesow zbiorowych (publicznych), realizowa-
nego przez wykonywanie zalozonej w statucie dziatalnosci, i zwraca sie w strone
wspierania wlasnie konkretnego przedsiebiorcy.

W tak zarysowanej materii nie powinno zas uj$¢ uwadze, ze na mocy art. 8
8 3 p.p.s.a. w kazdym toczacym sie postepowaniu sadowoadministracyjnym udziat
moze wziaé Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, ,jezeli wedtug jego oceny
wymaga tego ochrona praw mikroprzedsiebiorcy, matego lub sredniego przedsie-
biorcy w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw”%.
Skoro podjecie przez niego czynnosci nastepuje albo z urzedu, albo na wniosek,
o czym stanowi art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Ma-
tych i Srednich Przedsiebiorcé6w’, kazdy przedsiebiorca, ktérego skarga zawista
przed sadem administracyjnym, moze zwrdci¢ sie do tego podmiotu o wstapienie
na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 8 ustawy o RMSP do prowadzonego w jego sprawie
postepowania sgdowego oraz wyrazenie stanowiska. Stanie na strazy praw przed-
siebiorcow zostato wszak wpisane w ustawowe zadania Rzecznika (art. 1 ust. 1
ustawy o RMSP), ktéry wstepujac do procesu, ma obowiazek pilnowania poszano-
wania zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej oraz zasady poglebiania zaufania
przedsiebiorcéw do wtadzy publicznej, a takze nadzorowania bezstronnosci i réw-
nego traktowania, zréwnowazonego rozwoju oraz realizacji zasady uczciwej kon-
kurencji, poszanowania dobrych obyczajéw i stusznych intereséw przedsiebiorcéw.
Jak wida¢, wprowadzenie tej instytucji — bedacej swoistym gwarantem zasad
i praw wyrazonych w Prawie przedsiebiorcéw?! — w pelni moze zaspokoié¢ potrzebe

% Dz.U.z 2025 r. poz. 1480 ze zm.

30 Dz.U. z 2026 1. poz. 461; dalej: ustawa o RMSP.

31 O takiej wta$nie roli Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéw w postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym wypowiedzieli sie J. Drachal, J. Jagielski, M. Cherka, w: Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarg, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 154.
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wsparcia i ochrony przedsiebiorcy w prowadzonym w jego sprawie postepowaniu
przed sadem administracyjnym i do realizacji tego celu nie jest niezbedny udziat
organizacji spotecznej w charakterze uczestnika tego postepowania.

Niewatpliwie zakreslone w art. 33 § 2 p.p.s.a. ramy procedowania przez sady
administracyjne nad wnioskami o dopuszczenie stowarzyszen do udziatu w tocza-
cych sie postepowaniach innych oséb w charakterze uczestnikdéw tych postepowan
moga przekladac sie na tendencje do naduzywania przystugujacego stowarzy-
szeniom uprawnienia oraz na nadmierny wptyw wnioskow, ktére m.in. moglyby
zmierza¢ do celowego przedtuzania prowadzonych spraw. Oceniajac zasadno$é
takich wnioskow, sagd administracyjny powinien mie¢ zatem na uwadze réwniez
zasade szybkosci postepowania®?, cigzy bowiem na nim wynikajacy z art. 7 p.p.s.a.
nakaz szybkiego zatatwienia sprawy, ktéry ma odniesienie zaréwno w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, jak i w art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci®**. Ewentualne uwzglednienie wniosku ztozonego na kilka dni
przed rozprawg najprawdopodobniej prowadziloby do koniecznosci jej odroczenia
na podstawie art. 110 p.p.s.a., zgodnie z ktérym , Rozprawa ulega odroczeniu, je-
zeli sad postanowi zawiadomi¢ o toczacym sie postepowaniu sgdowym osoby, ktére
dotychczas nie braty udzialu w sprawie w charakterze stron”*. Stronie skarzacej,
ktorej skarga zainicjowano toczgce sie przed sagdem postepowanie, z zalozenia ra-
czej powinno zaleze¢ na szybkim zakonczeniu sprawy i przeprowadzeniu sprawnej
kontroli kwestionowanego aktu administracyjnego, a zatem dopuszczanie
do udziatlu w jej procesie organizacji spotecznych, ktérych dziatania moglyby
nadmiernie przedtuzac trwajace postepowanie sgdowoadministracyjne, wymaga
od sadu doktadnej analizy i rozwagi. W konsekwencji sad moze dojsé do przeko-
nania, ze udziat wnioskujacej organizacji spotecznej w okreslonej sprawie nie jest
wskazany z punktu widzenia zasadniczych celéow i wartosci sagdowej kontroli ad-
ministracji publicznej, tj. ochrony obiektywnego porzadku prawnego (legalnosci)
oraz elementu kontroli spotecznej dziatalnosci administracji publicznej, a ponadto
ze dopuszczenie uczestnika byloby w tym postepowaniu wrecz szkodliwe dla
sprawno$ci przebiegu procesu®.
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Summary

of the article: Admitting an association of entrepreneurs to participate in administra-
tive court proceedings as a party to the proceedings

This article examines questions relating to the admission of associations of entrepre-
neurs in a specific sector to participate as parties in pending administrative court proce-
edings. The issues arising in this context highlight the risk of undermining the fundamental
function of civil society organisations’ participation in proceedings. Specifically, the pri-
mary objective of ensuring social oversight of proceedings may give way to protecting the
particular interests of members of the participating organisations. The legal-dogmatic ana-
lysis undertaken in this article, taking into account both legal scholarship and case-law, de-
monstrates the need for a thorough examination of applications for admitting associations
supporting businesses to participate in proceedings. This is also justified by the necessity to
ensure the efficient conduct of procedures and compliance with the principle of expeditious
proceedings. The author draws attention to the constitutive nature of an association’s entry
in the register or records and emphasises that prior to the completion of the registration pro-
cess, it is not possible to commence statutory (or regulatory) activities or to take steps to join
proceedings before an administrative court. She also mentions the introduction of a new
role into the proceedings—the so-called ‘friend of the court’ [amicus curiae]—and notes the
role of the Ombudsman for Small and Medium-sized Enterprises in the proceedings, who
is intended to provide support and protection to entrepreneurs in pending administrative
court proceedings.

Keywords: association, association of entrepreneurs, civil society organisation, admission
to participate, party to the proceedings, social oversight, ‘friend of the court’, amicus curiae,
particular interests of members, principle of expeditious proceedings
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Proceduralne aspekty rozstrzygnie¢ w sprawach
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci
w postepowaniu sagdowoadministracyjnym

Streszczenie: Przedmiotem artykulu jest przyblizenie procesowych cech instytucji
wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynno$ci, uregulowanej
w art. 61 p.p.s.a. Przedstawiono ksztaltowanie sie postepowania w zaleznosci od tresci
postanowienia sadu, etapu, na jakim zostalo wydane, jego zaskarzenia, a takze opisano
wplyw, jaki na to postepowanie incydentalne ma wydanie wyroku przez sad. Omdéwiono
rowniez postanowienia wydawane w tym zakresie przez Naczelny Sad Administracyjny.
W ramach powyzszej analizy przytoczono poglady doktryny i przyklady z orzecznictwa.
Przyjeto konkluzje wynikajace z niektérych rozstrzygniec sadow.

Stowa klucze: wstrzymanie wykonania aktu lub czynno$ci, ochrona tymczasowa, po-
stanowienie, postepowanie sagdowoadministracyjne

1. Wprowadzenie

strzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci
jest instytucja postepowania sgdowoadministracyjnego i stanowi ele-
ment ochrony tymczasowej. Zasadniczym jej celem jest przeciwdzia-
tanie sytuacji, w ktorej wykonanie rozstrzygniecia, wobec toczacego sie poste-
powania, majacego za przedmiot weryfikacje orzeczenia organu, prowadzitoby
do nastepstw nieusuwalnych, ewentualnie trudnych do odwrécenial. Mechanizm
ochrony tymczasowej jest jednym z nieodzownych elementéw mogacego uchodzic¢
za efektywny systemu sgdowej kontroli administracji. Za cel tej ochrony uznaje sie
odsuniecie w czasie rozmaitych skutkow decyzji, czy tez utrzymanie pewnego pro-
cesowego status quo, a zatem dziatanie o charakterze konserwujacym. Przejawia sie
to, z jednej strony, w odroczeniu skutkdw ingerencji w sytuacje prawna skarzacego,
ktdra istniata przed wydaniem zaskarzonej decyzji, z drugiej zas — w niedopusz-
czalnosci przyznania skarzacemu jakichkolwiek uprawnien, ktére mu nie przystu-
giwaly przed wydaniem decyzji. Chodzi tu wiec o ochrone przed nastepczymi skut-
kami kwestionowanego aktu?.

Przywotanie powyzszych pogladéw doktryny ma na celu podkreslenie do-
niostosci instytucji ochrony tymczasowej. Wprawdzie postanowienie wydane

! R. Sawuta, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administracyjnym,
Przemysl-Rzeszéw 2008, s. 502.

2 A. Krawczyk, Wykonalnos¢ aktu i czynnosci organu administracji publicznej, LEX/el. 2013 i lite-
ratura tam wskazana.
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w przedmiocie wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czyn-
nosci ma charakter tymczasowy i incydentalny, to nie mozna traci¢ z pola widzenia
jego znaczenia. Ma za zadanie przeciwdziataé sytuacji, w ktdrej na skutek wyko-
nania wadliwego rozstrzygniecia organu mogtoby dojs¢ do nastepstw, ktérych nie
da sie zrekompensowac nawet na drodze odszkodowawczej. W zwigzku z tym tak
wazna jest tre$¢ podejmowanych przez sady administracyjne rozstrzygnie¢ doty-
czacych wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci,
ktdre z jednej strony musza uwzgledniac szczegdlne momenty i etapy postepowania,
z drugiej strony — dostrzega¢ koniecznos¢ efektywnego dziatania w zakresie udzie-
lenia stronie gwarancji realnej ochrony przed wykonaniem aktu lub czynnosci.
Taka gwarancje stanowi przede wszystkim dzialanie samej judykatury. W praktyce
bowiem postanowienie sgdu administracyjnego wydane w tym przedmiocie daje
organowi asumpt do podejmowania konkretnych czynnosci zwigzanych z wykona-
niem zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym obowigzuje zasada, ze wniesienie
skargi do sadu administracyjnego nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci®,
a zatem skarga do sadu administracyjnego jest srodkiem prawnym niesuspen-
sywnym. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi przewiduje
jednak wyjatki od powyzszej reguty, poniewaz w art. 61 p.p.s.a. unormowano kom-
petencje do wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci przez organ lub przez sad.
Kwestia granic czasowych, w ktérych wniosek o udzielenie ochrony tymczasowej
moze by¢ skutecznie ztozony do organu, wojewddzkiego sadu administracyjnego
czy Naczelnego Sadu Administracyjnego, wymaga blizszej uwagi, poniewaz ww.
ustawa nie precyzuje tych terminéw. Przepisy art. 61 § 21 § 3 p.p.s.a. wskazuja je-
dynie, ze o wstrzymaniu wykonania aktu lub czynnosci moze orzec organ admini-
stracji — przed przekazaniem skargi sadowi administracyjnemu, oraz sad admini-
stracyjny — po przekazaniu mu skargi. Wniosek o wstrzymanie zaskarzonego aktu
lub zaskarzonej czynnosci moze by¢ wiec ztozony na kazdym z czterech gtéwnych
etap6éw sprawy sadowoadministracyjnej*. Pierwszy z nich okresli¢ mozna jako etap
przedsadowy, kiedy skarga znajduje sie jeszcze w dyspozycji organu administracji
publicznej. Drugi to etap po przekazaniu skargi do wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego. Trzeci nastepuje po wydaniu rozstrzygniecia konczacego postepowanie
w pierwszej instancji, jednakze przed przekazaniem ewentualnego srodka odwo-
tawczego Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu do rozpoznania (tzw. postepo-
wanie miedzyinstancyjne). Czwarty to postepowanie odwolawcze sensu stricto,
czyli toczace sie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym®.

Postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania zaskarzonego aktu lub
zaskarzonej czynnosci organ moze wydac¢ az do momentu przekazania skargi

3 Art. 61 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi, Dz.U. z 2026 1. poz. 143; dalej: p.p.s.a.

4 Taki podziat przedstawiony zostat przez W. Sawczuka, Wstrzymanie wykonania zaskarzonego
aktu, w: Metodyka pracy w sqdach administracyjnych, red. R. Hauser, J. Drachal, Warszawa 2015, s. 374.

5 Instytucja ochrony tymczasowej uregulowana zostata réwniez w art. 284 p.p.s.a., w trybie wzno-
wienia postepowania sagdowoadministracyjnego.
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do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Po przekazaniu skargi do tego sadu
organ traci legitymacje do wydania postanowienia i kompetencje w tym zakresie
przejmuje sad. W doktrynie wyrazono stanowisko, ze biorac pod uwage zasady wy-
ktadnifunkcjonalnej, aw szczegdlnoscirole ochrony tymczasowej jako istotnej gwa-
rancji procesowej ochrony praw podmiotowych skarzacego w procesie sgdowoad-
ministracyjnym, wniosek, o ktérym mowa w art. 61 § 3 p.p.s.a., moze zosta¢ ztozony
az do momentu ogloszenia wyroku. Przyjecie tego momentu granicznego do uzy-
skania postanowienia o wstrzymaniu wykonania aktu lub czynnosci w najlepszy
sposob zabezpiecza realizacje funkcji ochrony tymczasowej w postepowaniu sado-
woadministracyjnym oraz powoduje, Ze w postepowaniu tym nie wystepuja zadne
momenty krytyczne, w ktérych — cho¢ sprawa nie zostata jeszcze rozstrzygnieta
przez sad administracyjny — skarzacy nie moze uchyli¢ sie od skutkéw wykonania
kwestionowanego aktu lub kwestionowanej czynnosci ze wzgledu na niemoznos¢
wszczecia przed sadem postepowania w sprawie udzielenia ochrony tymczasowej®.
Ztozenie wniosku po ogloszeniu wyroku, sformulowanego czy to w skardze kasa-
cyjnej, czy w odrebnym pismie procesowym, nie oznacza jednak koniecznosci roz-
poznania go wylacznie przez Naczelny Sad Administracyjny, jesli jako adresat tego
wniosku zostanie oznaczony wojewodzki sad administracyjny. Doktryna (znajdu-
jaca wyraz w praktyce orzeczniczej) wskazuje na dopuszczalno$é orzekania w ta-
kiej sytuacji przez wojewddzki sad administracyjny, nawet jezeli wniosek wplynat
do tego sadu juz po wydaniu orzeczenia koniczacego postepowanie’.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy wskazad, ze uzyskanie ochrony tymcza-
sowej przed Naczelnym Sadem Administracyjnym mozliwe jest od momentu zto-
zenia skierowanego do tego sadu wniosku (po wydaniu orzeczenia konczacego po-
stepowanie przez wojewddzki sad administracyjny), do zakoniczenia postepowania
sgdowoadministracyjnego orzeczeniem tego sadu.

O wstrzymaniu catkowitym lub czesciowym badz tez o odmowie wstrzymania
organ wykonujacy administracje publiczna rozstrzyga w formie postanowienia,
na ktére nie stuzy jakikolwiek srodek zaskarzenia. Jezeli organ wstrzymat wyko-
nanie aktu lub czynnosci, sad w tym zakresie nie ma przedmiotu rozpoznania,
a zatem stanowisko organu nie moze by¢ podwazone przez ten sad®. W przypadku
odmowy wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci przez organ strona niezado-
wolona z takiego postanowienia moze wnie$¢ do sadu o powtérne rozpoznanie tej
kwestii. Natomiast na postanowienie wojewddzkiego sadu administracyjnego, kto-
rego przedmiotem jest wstrzymanie lub odmowa wstrzymania wykonania decyzji,
postanowienia, innego aktu lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 61 p.p.s.a., przy-
stuguje zazalenie, o czym stanowi przepis art. 194 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

Wydanie przez Naczelny Sad Administracyjny postanowienia w przedmiocie
wstrzymaniawykonania aktulub czynnoscitez nie daje mozliwosci kwestionowania

6 P. Daniel, Wniosek o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci przez sqd administracyjny, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2011, nr 2, LEX/el.

7 'W. Sawczuk, Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci, w: Metodyka pracy w sqdach..., s. 713.

8 B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyj-
nych, Warszawa 2012, s.177.
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go w trybie odwolawczym z tego wzgledu, zZe jest to sad ostatniej instancji. Strona
moze natomiast powtdrnie zadaé¢ wstrzymania aktu lub czynnosci, o ile dojdzie
do zmiany okolicznos$ci faktycznych lub prawnych. Zgodnie bowiem z przepisem
art. 61 § 4 p.p.s.a. postanowienia wydane na podstawie art. 61 § 2 i 3 p.p.s.a. sad
moze zmieni¢ lub uchyli¢ wkazdym czasie w razie zmiany okolicznosci. Jest to insty-
tucja, z ktérej strona moze skorzysta¢ w postepowaniu zaréwno przed Naczelnym
Sadem Administracyjnym, jak i przed wojewddzkim sagdem administracyjnym.

Postanowienie wydane na podstawie przepisu art. 61 § 3 p.p.s.a. jest wiazace
dla sadu administracyjnego od chwili, w ktérej zostato podpisane wraz z uzasadnie-
niem (art. 164 p.p.s.a.). Natomiast dla wszelkich pozostaltych podmiotéw staje sie
ono wiazace z chwilg uprawomocnienia (art. 170 p.p.s.a.)’.

Przed przystapieniem do analizy poszczegdlnych sytuacji procesowych, wigza-
cych sie ze ztozeniem wniosku o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci, na-
lezy wyjasnié, ze tres¢ podejmowanych w tym postepowaniu wpadkowym rozstrzy-
gnieé determinuja w duzej mierze skutki wyptywajace z przepisu art. 61 § 6 p.p.s.a.
Stanowi on, ze ,,Wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci traci moc z dniem: 1)
wydania przez sad orzeczenia uwzgledniajacego skarge; 2) uprawomocnienia sie
orzeczenia oddalajacego skarge”. Jest to zmiana, ktora weszta w zycie 15 sierpnia
2015 r.!° i nakierowana zostata na doprecyzowanie momentu utraty mocy wstrzy-
mania wykonania zaskarzonych do sadu administracyjnego aktu lub czynnosci'®.
W poprzednim brzmieniu przepisu art. 61 § 6 p.p.s.a. ochrona tymczasowa upadata
w momencie wydania wyroku przez sad pierwszej instancji, zaréwno uwzglednia-
jacego, jak i oddalajacego skarge. W swietle dokonanych zmian w razie uwzgled-
nienia skargi wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci traci moc w dniu wy-
dania wyroku. W sytuacji zas wyroku oddalajacego skarge wstrzymanie to traci
moc dopiero z dniem uprawomocnienia sie tego wyroku. Wprowadzenie tej zmiany
spowodowato, ze w przypadku oddalenia skargi w sprawie, w ktdrej wczesniej
sad wstrzymatl wykonanie zaskarzonej decyzji, nie ma koniecznosci ponownego
zwracania sie o wstrzymanie jej wykonania do czasu prawomocnego zakoriczenia
sprawy. Natomiast w przypadku wyniku uwzgledniajacego skarge zastosowanie
znajdzie zasada wynikajaca z art. 152 § 1 p.p.s.a., ktéry stanowi, ze ,W razie
uwzglednienia skargi na akt lub czynno$é¢, nie wywotuja one skutkéw prawnych
do chwili uprawomocnienia sie wyroku, chyba ze sad postanowi inaczej”. Przepis
ten jest wyrazem rezygnacji ustawodawcy z wczesniejszego obowigzku okreslania
przez sad, czy i w jakim zakresie uchylony akt lub uchylona czynnos¢ nie moga by¢
wykonywane. Zastapiono go regulacjg ustawowa w postaci niewywotywania przez

° Takie stanowisko wyrazone zostalo przez: B. Dautera, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgddka-
-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2024, s. 274;
M. Sieradzka, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. A. Skoczylas,
P. Szustakiewicz, Warszawa 2016, s. 146; w doktrynie przedstawiono tez inny poglad, por. R. Sawuta,
op. cit., s. 381 i nast.

10 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, Dz.U. poz. 658.

11 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, w: Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, R. Stankiewicz, Warszawa 2025, s. 505.
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uchylone akty lub czynnosci zadnych skutkéw prawnych do chwili uprawomoc-
nienia sie wyroku.

Zakres$lenie ogdlnych regut rzadzacych w postepowaniu wywotanym wnio-
skiem o udzielenie ochrony tymczasowej pozwala przejs¢ do oméwienia sposobdéw
procedowania przez sad, w przypadku gdy organ wstrzymat wykonanie zaskar-
zonego aktu lub zaskarzonej czynnos$ci. Nastepnie przedstawione zostang wy-
stepujace w praktyce orzeczniczej roznorakie sytuacje proceduralne, powstajace
po wydaniu przez wojewoddzki sagd administracyjny postanowienia o odmowie
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci oraz postanowienia wstrzymujacego
ich wykonalno$é, w obliczu zaskarzenia tych postanowien zazaleniem lub braku
whniesienia tego srodka odwotawczego. W dalszej czesci omoéwione zostana posta-
nowienia wydane na skutek ztozenia wniosku do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, determinowane zdarzeniami, ktére zaszty na ptaszczyznie procesowej przed
wojewoddzkim sagdem administracyjnym.

2. Wniosek o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci kierowany
do wojewddzkiego sadu administracyjnego

Jak wspomniano na wstepie, w okreslonych okolicznosciach to organ wydajacy
zaskarzony akt lub podejmujacy zaskarzona czynno$é wstrzymuje ich wykonanie.
Czyni to badz na wniosek strony, badz jest zobligowany wydaé takie rozstrzygniecie
z mocy prawa. W praktyce czesto dochodzi do sytuacji, w ktérych strona w skardze
kieruje taki wniosek zaréwno do organu, jak i do sadu, albo tylko do sadu, ale organ
przed przekazaniem akt sadowi wstrzymat juz wykonanie zaskarzonego aktu lub
zaskarzonej czynnosci'?. Sposéb rozpoznania takiego wniosku przez sad nie zostat
jednoznacznie wypracowany w praktyce orzeczniczej. W doktrynie wyrazono sta-
nowisko, ze wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci
przez organ czyni postepowanie przed sadem administracyjnym w tej kwestii bez-
przedmiotowym?® (chyba ze wniosek adresowany do sadu organ rozpoznat tylko
w czesci), to zas skutkuje jego oddaleniem, a nie umorzeniem postepowania'#. Jako
uzasadnienie tego pogladu wskazano, ze Prawo o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi podstawe umorzenia postepowania wskazuje tylko w $cisle okre-
Slonych przepisach (art. 118 § 2, art. 130 § 1, art. 161, art. 189, art. 282 § 2 p.p.s.a.),
wsrdd ktérych nie ma odwotania do art. 61 p.p.s.a. Wskazane w ustawie przypadki
odnosza sie do catkowitego umorzenia postepowania sadowego, podczas gdy poste-
powanie o ochrone tymczasowa jest postepowaniem incydentalnym. Powotujac sie

12 Rozwigzanie takie wystepuje m.in. w: art. 9 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami, Dz.U. z 2026 r. poz. 399; art. 93 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie
drogowym, Dz.U. z 2025 r. poz. 1490 ze zm.; art. 140ac ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo
o ruchu drogowym, Dz.U. z 2024 r. poz. 1251 ze zm.

13 Poglad ten wigzany jest z treScig postanowienie NSA z 18 czerwca 2004 r., FZ 143/04, CBOSA.

4 B. Dauter, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, op. cit., s. 266; poglad taki reprezentuja
réwniez: M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, w: Prawo o postegpowanit..., s. 494; T. Wo$, w: T. Wos,
H. Knysiak-Molczyk, M. Romarnska, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, red. T. Wo$, Warszawa 2009, s. 384.
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na bezprzedmiotowo$¢ postepowania, sady administracyjne podejmowaty w ta-
kich sytuacjach rozstrzygniecia oddalajace wniosek o wstrzymanie zaskarzonego
aktu lub zaskarzonej czynnosci'®, ale takze o umorzeniu postepowania z wniosku
o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji'®. Wydaje sie, ze brak jednolitego
orzecznictwa w tym obszarze nie ma dla stron postepowania istotnego znaczenia.
Takie rozstrzygniecie, zwlaszcza w zakresie jego uzasadnienia, ma bowiem dla
strony jedynie walor informacyjny, Ze jest juz ona objeta ochrong tymczasowg udzie-
long przez organ, a skutki tej ochrony rozciagajg sie na postepowanie przed sadem.

Druga konwencja procesowa wymagajaca omdéwienia w tej czesci dotyczy sy-
tuacji, w ktorej wojewodzki sad administracyjny wydat postanowienie odmawia-
jace wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci (czy tez oddalajace wniosek),
na ktére wniesiono zazalenie. Jezeli sad nie przekazal jeszcze zazalenia wraz
z aktami sprawy do Naczelnego Sadu Administracyjnego (chocby z tej przyczyny,
zZe toczy sie faza wstepna — przygotowawcza, czyli prowadzone sg czynnosci w celu
uzupelnienia brakéw formalnych tego zazalenia), a uwzglednit skarge, wystepuje
okolicznosé¢, w ktérej postepowanie zazaleniowe stato sie bezprzedmiotowe. Do-
chodzi do umorzenia przez wojewddzki sad administracyjny postepowania zazale-
niowego wobec uznania, ze po wydaniu przez sad orzeczenia koniczacego postepo-
wanie w pierwszej instancji ochrone tymczasowa stronie zapewnia wskazany wyzej
wyrok. Podstawe podejmowanego rozstrzygniecia stanowi przepis art. 195 § 3 zd.
1 p.p.s.a., zgodnie z ktérym ,,Jezeli postepowanie zazaleniowe stato sie bezprzed-
miotowe przed przedstawieniem zazalenia wraz z aktami sprawy Naczelnemu
Sadowi Administracyjnemu, wojewddzki sad administracyjny na posiedzeniu nie-
jawnym umarza to postepowanie”".

W przypadku natomiast kiedy akta sprawy wraz z zazaleniem zostaty przeka-
zane do Naczelnego Sadu Administracyjnego i w dacie rozpoznania tego zazalenia
sad ten stwierdzil, ze doszto do wydania wyroku uwzgledniajacego skarge przez
wojewodzki sad administracyjny, rowniez dochodzi do umorzenia postepowania
zazaleniowego jako bezprzedmiotowego!®.

Sytuacja wymagajaca szerszej uwagi zachodzi w przypadku wydania przez
wojewoddzki sad administracyjny postanowienia odmawiajacego wstrzymania
wykonania aktu lub czynnosci, na ktére wniesiono zazalenie, kiedy nastepnie
wojewodzki sad administracyjny nieprawomocnie oddalit skarge — jeszcze przed

15 Postanowienia: WSA w Szczecinie z 11 grudnia 2023 r., I SA/Sz 910/23; WSA w Bialym-
stoku z 30 czerwca 2022 r., IT SO/Bk 10/22; WSA w Bydgoszczy z 13 lipca 2020 r., I SA/Bd 537/20;
WSA w Krakowie z 26 sierpnia 2019 r., III SA/Kr 690/19; WSA w Gdansku z 16 pazdziernika 2018 r.,
11 SA/Gd 545/18.

16 Postanowienia: WSA w Szczecinie z 24 marca 2022 r., II SA/Sz 204/22; WSA w Warszawie
z 2 czerwca 2021 r., VIII SA/Wa 301/21; WSA we Wroctawiu z 10 lutego 2021 r., IIT SA/Wr 654/20
iz 25 sierpnia 2020 r., [Il SA/Wr 214/20; WSA w Gliwicach z 20 lipca 2020 r., Il SA/G1 1135/19.

17 Postanowienia: WSA w Kielcach z 26 czerwca 2025 r., I SA/Ke 539/24; WSA w Warszawie
z 10 stycznia 2025 r., IIT SA/Wa 1698/24; WSA w Krakowie z 8 lipca 2025 r., II SA/Kr 464/25;
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 30 lipca 2019 r., I SA/Go 232/19.

18 Postanowienia NSA: z 5 czerwca 2025 r., Il GZ 367/25; z 27 maja 2025 r., Il OZ 235/25; z 24 kwietnia
2025 ., I10Z 580/25; z 16 kwietnia 2025 r., IT OZ 558/25; z 28 maja 2025 r., | FZ 90/25; CBOSA.
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rozpoznaniem zazalenia przez Naczelny Sad Administracyjny. W takiej konwencji
procesowej praktyka orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego wska-
zuje na konieczno$¢ umorzenia postepowania zazaleniowego, jednakze z innych
przyczyn niz w poprzednim akapicie. Wskazuje sie bowiem, ze istota ochrony
tymczasowej udzielanej na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. jest zabezpieczenie inte-
reséw strony skarzacej przez wstrzymanie wykonalno$ci aktu administracyjnego
do czasu zakoriczenia postepowania przed sadem. Zakonczenie postepowania
sagdowoadministracyjnego przed sadem pierwszej instancji wskutek wydania wy-
roku lub postanowienia powoduje, Ze sad ten nie ma juz uprawnienia do udzielenia
ochrony tymczasowej. Oznacza to, ze po wydaniu przez sad orzeczenia konczacego
postepowanie w pierwszej instancji bezprzedmiotowe jest rozpoznawanie przez
ten sad wniosku o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci. W konsekwencji
bezprzedmiotowe jest takze rozpoznawanie zazalenia na postanowienie w przed-
miocie wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci, a postepowanie wszczete za-
zaleniem podlega umorzeniu. W przypadku bowiem zasadnosci takiego zazalenia
sad pierwszej instancji nie miatby podstawy do ponownego rozpatrzenia wniosku
strony skarzacej’.

Takie stanowisko stanowi wyraz koncepcji, zgodnie z ktérg wraz z wydaniem
wyroku oraz wniesieniem skargi kasacyjnej przez strone skarzaca sad pierwszej
instancji traci mozliwos¢ objecia zaskarzonego aktu ochrona tymczasowa, a kom-
petencja ta przechodzi na Naczelny Sad Administracyjny, gdzie wymagane jest zto-
zenie odrebnego wniosku?.

Warto jednak odnotowad, ze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego mozna réwniez spotkaé postanowienia wydane jak w powyzszych warunkach,
kiedy sad ten, nie podzielajac stanowiska sadu pierwszej instancji co do odmowy
wstrzymania wykonania decyzji, uchylil postanowienie wojewddzkiego sadu ad-
ministracyjnego i wstrzymatl wykonanie zaskarzonego aktu?!. Niewatpliwie takie
rozstrzygniecia stanowia wyraz ekonomii procesowej wyrazonej w art. 7 p.p.s.a.,
zgodnie z ktérym ,,Sad administracyjny powinien podejmowac czynnosci zmierza-
jace do szybkiego zatatwienia sprawy i dazy¢ do jej rozstrzygniecia na pierwszym
posiedzeniu”. Nie rodzg bowiem koniecznosci ztozenia ponownego wniosku przed
sagdem administracyjnym i nie powodujg tym samym przedluzenia postepowania
w przedmiocie wstrzymania wykonania aktu lub czynno$ci, dzieki czemu utatwiajg
stronie dazenie do uzyskania wnioskowanego srodka ochrony tymczasowej?2.

Mozliwa jest tez sytuacja opisana jak wyzej (wojewodzki sad administracyjny
odméwit wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci — wniesiono zazalenie, ktére

¥ Postanowienia NSA: z 25 czerwca 2025 r., II GZ 449/25 i Il GZ 453/25; z 24 czerwca 2025 r.,
11 GZ 437/25; z 16 maja 2025 1., Il GZ 244/25; z 18 stycznia 2025 r., II GZ 612/24; CBOSA.

20 Postanowienia NSA: z 30 stycznia 2024 r., II GZ 499/23; z 21 grudnia 2023 r., II GZ 467/23;
z 3 pazdziernika 2018 r., II GZ 325/18; z 26 listopada 2021 r., Il GZ 414/21; CBOSA.

2l Postanowienia NSA: z 5 marca 2025 r., III FZ 99/25; z 28 listopada 2024 r., [ FZ 231/24;
z20 marca 2024 ., 11 OZ 144/24; z 15 grudnia 2023 r., IFZ 283/23; z9 marca 2023 ., I1 0Z 120/23; CBOSA.

22 Szerzej na temat stosowania tej zasady w postepowaniu sgdowoadministracyjnym R. Gregor-
czyk, Zasada szybkosci postepowania sqdowoadministracyjnego, w: System prawa sqdownictwa admini-
stracyjnego, t. 1, Zagadnienia ogélne, red. G. Laszczyca, W. Piatek, Warszawa 2023, s. 8721in.



76 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (126)/2026

przestano do Naczelnego Sadu Administracyjnego —sad oddalit skarge), z tq jednak
réznica, Ze w momencie rozpoznawania zazalenia przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny sad ten posiada wiedze, ze strony nie ztozyly skargi kasacyjnej, a zatem
wyrok oddalajacy skarge stal sie prawomocny. W takiej sytuacji bezprzedmio-
towe jest rozpoznawanie zazalenia na postanowienie odmawiajace zastosowania
ochrony tymczasowej w postaci wstrzymania wykonania decyzji?®. Do tego samego
wniosku dochodzity tez sady administracyjne, ktére w obliczu prawomocnosci wy-
roku oddalajacego skarge rGwniez umarzaty postepowanie zazaleniowe, jezeli akta
sprawy nie zostatly jeszcze przekazane do Naczelnego Sadu Administracyjnego?.
Wynika to z ustalenia, ze postepowanie sgdowoadministracyjne uleglo zakon-
czeniu, a wynik wszelkich postepowan wpadkowych, w tym zazaleniowego, nie
moze juz wywrzec jakiegokolwiek skutku.

Nie budza watpliwosci sytuacje, w ktérych: 1) wojewddzki sad administracyjny
odméwil wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci — nie wniesiono zazalenia,
2) wojewddzki sad administracyjny wstrzymat wykonanie aktu lub czynnosci — nie
wniesiono zazalenia, 3) wojewddzki sad administracyjny odmoéwit wstrzymania
wykonania aktu lub czynnosci — wniesiono zazalenie — Naczelny Sad Administra-
cyjny rozpoznat zazalenie, 4) wojewddzki sad administracyjny wstrzymat wyko-
nanie aktu lub czynnosci — wniesiono zazalenie — Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznat zazalenie, w ktérych to sytuacjach wymienione rozstrzygniecia zapadty
przed wydaniem wyroku przez wojewddzki sad administracyjny. Postanowienia
sadu opisane w sytuacji pierwszej i drugiej, po ich doreczeniu stronom postepo-
wania, znajduja sie w aktach sprawy i nie implikujg podejmowania zadnych czyn-
nosci przez sad. Rownie nieskomplikowane z procesowego punktu widzenia sa sy-
tuacje trzecia i czwarta, kiedy Naczelny Sad Administracyjny rozpoznatl zazalenie
w momencie, kiedy nie doszto jeszcze do wydania wyroku przez wojewddzki sad
administracyjny.

W sytuacji wydania przez wojewddzki sad administracyjny postanowienia
o wstrzymaniu wykonania aktu lub czynnosci ziszcza sie hipoteza przywotanej
juz wyzej normy art. 61 § 6 p.p.s.a. W przypadku ztozenia zazalenia na postano-
wienie wstrzymujace wykonanie aktu lub czynnosci, kiedy po jego wniesieniu za-
padlo orzeczenie uwzgledniajace skarge, dochodzi do umorzenia postepowania
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Z dniem bowiem wydania przez sad
takiego wyroku postanowienie o wstrzymaniu wykonania zaskarzonego aktu lub
zaskarzonej czynno$ci traci moc. Jednoczesnie nie mozna traci¢ z pola widzenia,
ze skarzacy dysponuje ochrona tymczasowq wynikajacq z art. 152 § 1 p.p.s.a. Re-
gulacja zawarta w tym przepisie wywiera taki sam skutek co wstrzymanie wyko-
nania aktu lub czynnosci na podstawie art. 61 § 2 i 3 tej ustawy. Podobnie bowiem
jak w przypadku wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci na podstawie art. 61
§ 213 p.p.s.a., tak tez w przypadku regulacji z art. 152 § 1 p.p.s.a. akt lub czynnos¢

23 Postanowienia NSA: z 26 maja 2025 r., I OZ 368/25; z 25 czerwca 2019 1., Il GZ 108/19; CBOSA.
24 Postanowienia: WSA w Gdansku z 22 marca 2021 r., I SA/Gd 560/20; WSA w Krakowie
z 7 kwietnia 2023 r., II SA/Kr 981/22; WSA w Bydgoszczy z 19 maja 2023 r., I SA/Bd 736/21; CBOSA.
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nie podlegajq wykonaniu w ograniczonym czasie. Oznacza to, ze chociaz decyzja
organu przynajmniej do czasu orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego be-
dzie znajdowala sie w obrocie prawnym, to jednak ze wzgledu na jednoznaczng
dyspozycje art. 152 p.p.s.a. nie bedzie mogta ona by¢ wykonana. Innymi stowy:
wstrzymanie wykonania aktu lub czynno$ci traci moc z dniem wydania przez sad
orzeczenia uwzgledniajacego skarge, ale uwzglednienie skargi nieprawomocnym
wyrokiem oznacza, ze skarzacy korzysta z ochrony tymczasowej udzielonej z mocy
samego prawa?.

Inaczej ksztattuje sie sytuacja w przypadku wydania postanowienia o wstrzy-
maniu wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci, ztozenia na nie
zazalenia i wydania wyroku (nieprawomocnego) oddalajacego skarge przed rozpo-
znaniem tego zazalenia przez Naczelny Sad Administracyjny. W takim przypadku
zapa$¢ moga rozmaite rozstrzygniecia w zaleznosci od akceptacji przez Naczelny
Sad Administracyjny, czy tez jej braku, stanowiska zawartego w postanowieniu
sadu pierwszej instancji. W powyzszej konwencji dojs¢ moze zatem do oddalenia za-
zalenia?® lub gdy Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit koniecznosci wstrzy-
mania wykonania zaskarzonej decyzji — do wydania postanowienia uchylajacego
postanowienie sadu pierwszej instancji i odmawiajacego wstrzymania wykonania
zaskarzonej decyzji?’. Wspdlnym mianownikiem tych orzeczen sa konkluzje wy-
plywajace z przepisu art. 61 § 6 pkt 2 p.p.s.a., w swietle ktérego skutki udzielenia
skarzacemu ochrony tymczasowej przez sad pierwszej instancji upadaja dopiero
z chwilg uprawomocnienia sie orzeczenia konczacego postepowanie sadowe?s,
To rodzi koniecznos¢ wypowiedzenia sie przez Naczelny Sad Administracyjny
w kwestii prawidtowosci, lub jej braku, postanowienia sadu pierwszej instancji.

W jednym z postanowien Naczelny Sad Administracyjny orzekt inaczej niz
w przedstawionej powyzej linii orzeczniczej. Sad ten wyrazil poglad, zgodnie
zktérym mozliwo$é wstrzymania wykonania decyzji na podstawie art. 61 § 3p.p.s.a.
sad pierwszej instancji ma tylko do czasu wydania orzeczenia konczacego postepo-
wanie w sprawie. W trakcie ewentualnego postepowania kasacyjnego strona moze
natomiast kierowac wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji bezpo-
srednio do Naczelnego Sadu Administracyjnego, orzekajacego w tym przedmiocie
napodstawie art. 61 § 3w zw. z art. 193 p.p.s.a. (w sytuacji gdy nie ma zastosowania
art. 61 § 6 p.p.s.a. i art. 152 p.p.s.a.). Skoro zatem sad pierwszej instancji po wy-
daniu wyroku nie moze orzekac na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a., to wobec wydania
przez wojewddzki sad administracyjny wyroku oddalajacego skarge Naczelny Sad

% Postanowienia NSA: z 3 grudnia 2024 r., III OZ 499/24; z 25 wrzesnia 2024 r., III OZ 352/24;
z 22 czerwca 2023 1., 1 0Z 172/23; z 12 sierpnia 2021 r., II GZ 237/21; CBOSA.

26 Postanowienia NSA: z 26 czerwca 2024 r., I GZ 182/24; z 23 kwietnia 2024 r., Il GZ 148/24; z 14 1i-
stopada 2023 r., III OZ 563/23; z 25 stycznia 2022 r., Il GZ 443/21; z 9 grudnia 2020 r., II OZ 1058/20;
CBOSA; oraz z 12 pazdziernika 2021 r., [Il OZ 789/21; z 17 wrzesnia 2021 r., [ OZ 591/21.

%7 Postanowienia NSA: z 10 pazdziernika 2023 r., [Il 0Z 456/23; z 23 kwietnia 2024 r., [I1 0Z 171/24;
z 8 maja 2024 r., I OZ 208/24; z 18 czerwca 2024 r., IIl OZ 219/24; CBOSA; oraz z 2 lipca 2024 r., I1 0Z 311/24,
110Z312/241110Z 313/24.

28 Por. tez B. Dauter, w: B. Dauter, A. Dauter-Koztowska, Metodyka pracy sedziego sqdu administra-
cyjnego, Warszawa 2023, s. 219.
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Administracyjny uznat za bezprzedmiotowe rozpatrywanie zazalenia na postano-
wienie wojewddzkiego sadu administracyjnego w przedmiocie wstrzymania wyko-
nania zaskarzonej decyzji i umorzyt postepowanie zazaleniowe?.

W orzecznictwie mozna spotkad sie z sytuacja procesowa, w ktérej — w wa-
runkach jak powyzej — to wojewddzki sad administracyjny nie przestal zazalenia
do Naczelnego Sadu Administracyjnego i umorzyt postepowanie zazaleniowe®.
Nastgpilo to w wyniku uznania przez ten sad, ze wydanie wyroku oddalajacego
skarge powoduje, ze nie ma juz podstaw do udzielenia stronie skarzacej ochrony
tymczasowej na tym etapie postepowania sadowoadministracyjnego, a w kon-
sekwencji postepowanie wszczete zazaleniem na postanowienie o wstrzymaniu
stato sie bezprzedmiotowe i jako takie podlega umorzeniu. Stanowisko to znalazto
akceptacje Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry po rozpoznaniu zazalenia
na postanowienie w zakresie umorzenia postepowania zazaleniowego oddalit za-
zalenie®!. Wyjasnit przy tym, ze sad pierwszej instancji utracit kompetencje do roz-
poznania wniosku o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci.

Opisane w dwéch powyzszych akapitach wydanie postanowienia o umorzeniu
postepowania zazaleniowego wymaga od strony, ktéra podtrzymuje wole objecia jej
ochrong tymczasowa, ztozenia ponownego wniosku o wstrzymanie wykonania aktu
lub czynnosci. Wniosek ten skierowac powinna do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Wskazac¢w tym miejscunalezy, ze poglad, zgodnie zktérym mozliwosé wstrzymania
wykonania decyzji na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. sad pierwszej instancji ma do czasu
wydania orzeczenia konczacego postepowanie w sprawie, nie jest jednolity. Warta
wspomnienia jest bowiem sygnalizowana wyzej sytuacja procesowa, w ktérej wniosek
o udzielenie ochrony tymczasowej zostat ztozony w skardze kasacyjnej, ale adresatem
wniosku uczyniono wojewddzki sad administracyjny. Z orzecznictwa wynika, ze sady
pierwszej instancji rozpoznawaty wnioski w takiej sytuacji, a rozstrzygniecia te zaapro-
bowatl Naczelny Sad Administracyjny®2. Niewatpliwie dla strony kierujacej wniosek jest
to dziatanie w jej interesie. Znaczenie maja tu bowiem wzgledy ekonomii procesowe;j,
gdyz oczywiste jest, ze wniosek taki zostanie wczesniej rozpoznany przez wojewodzki
sad administracyjny niz przez Naczelny Sad Administracyjny.

3. Wniosek o wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci kierowany
do Naczelnego Sadu Administracyjnego

Obecnie nie budzi watpliwosci, ze w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Ad-
ministracyjnym réwniez istnieje mozliwos¢ zastosowania instytucji wstrzymania

2 Postanowienie NSA z 24 maja 2023 r., I GZ 121/23; CBOSA.

30 Postanowienie WSA w Warszawie z 1 lipca 2020 r., VI SA/Wa 2413/20.

31 Postanowienie NSA z 28 pazdziernika 2021 r., II GZ 332/21; CBOSA.

32 Postanowienia: WSA w Kielcach z 14 czerwca 2024 r., I SA/Ke 41/24, utrzymane w mocy
postanowieniem NSA z 20 sierpnia 2024 r., I GZ 241/24; WSA w Gdansku z 2 wrzesnia 2015 r.,
III SA/Gd 371/15; z 18 czerwca 2025 r., Il SA/Gd 906/24; WSA w Gliwicach z 19 wrze$nia 2024 r.,
III SA/GI 1123/23; WSA w Olsztynie z 12 listopada 2020 r., I SA/Ol 404/20 i z 30 listopada 2020 r.,
I1SA/01108/20; WSA w Krakowie z 17 grudnia 2019 r., ITII SA/Kr 741/18.
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wykonania aktu lub czynnosci®, a przepis art. 61 § 3 p.p.s.a., stosowany w zwigzku
z art. 193 p.p.s.a., obowigzuje w postepowaniu przed tym sadem. Naczelny Sad
Administracyjny rozstrzyga wniosek o wstrzymanie wykonania aktu lub czyn-
nosci na posiedzeniu niejawnym. Rozstrzygniecie tego sadu opiera sie na takich
samych przestankach jak przed wojewddzkim sadem administracyjnym. Ochrona
tymczasowa moze by¢ jednak realizowana przed Naczelnym Sadem Administra-
cyjnym tylko w niektérych sytuacjach. Nie ma ona zastosowania w przypadku
wyroku sadu pierwszej instancji korzystnego dla strony skarzacej, a wiec wyroku
uwzgledniajacego skarge, albowiem wtedy znajduje zastosowanie reguta wynika-
jaca z art. 152 p.p.s.a. W tym zakresie blizszej uwagi wymagaja dwie konwencje
procesowe: do wojewodzkiego sadu administracyjnego nie kierowano wezesniej
wniosku o wstrzymanie — zapadt wyrok uwzgledniajacy skarge — strona ztozyta
wniosek o wstrzymanie skierowany do Naczelnego Saqdu Administracyjnego, oraz:
wojewddzki sad administracyjny odmowit wstrzymania wykonania zaskarzonego
aktu lub zaskarzonej czynno$ci — zapadl wyrok uwzgledniajacy skarge — strona zto-
zyta wniosek o wstrzymanie skierowany do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Fakt wydania wyroku uwzgledniajacego skarge wywoluje skutek w postaci utraty
przymiotu wykonalnosci zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynno$ci. Wynika
to wprost z przepisu art. 152 § 1 p.p.s.a. W tej sytuacji postepowanie z wniosku
o wstrzymanie wykonania decyzji uznane zostaje za bezprzedmiotowe i podlega
umorzeniu przez Naczelny Sad Administracyjny®+.

Podobna argumentacja wybrzmiewa w uktadzie procesowym, w ktérym woje-
waodzki sad administracyjny wstrzymat wykonanie zaskarzonego aktu lub zaskar-
zonej czynnosci — zapadl wyrok uwzgledniajacy skarge — strona ztozyta wniosek
o wstrzymanie skierowany do Naczelnego Sadu Administracyjnego. W takiej sy-
tuacji, podobnie jak wyzej, nalezy przyja¢, ze wydanie przez wojewddzki sad ad-
ministracyjny wyroku uwzgledniajacego skarge skutkuje, na podstawie art. 61 § 6
pkt 1 p.p.s.a., utrata mocy wydanego w sprawie postanowienia tego sadu o wstrzy-
maniu wykonania aktu lub czynnos$ci. Pomimo utraty mocy ww. postanowienia
zaskarzona decyzja nie stata sie wykonalna ze wzgledu na brzmienie art. 152
§ 1 p.p.s.a. Regulacja zawarta w art. 152 § 1 p.p.s.a. wywiera za$ taki sam skutek

3 Stanowisko w tym zakresie zostato ugruntowane uchwatg sktadu siedmiu sedziéw NSA z 16
kwietnia 2007 r., I GPS 1/07 (CBOSA), w ktdrej wyrazono poglad, ze ,instytucja ochrony tymczasowej
nie jest elementem sktadowym sadowej kontroli administracji, lecz instytucja procesowa umozliwia-
jaca wykonywanie tej kontroli na wypadek konieczno$ci zastopowania nastepstw zaskarzonej decyzji.
Nalezy zatem stosowac ja w sytuacji, gdy wptynie stosowny wniosek skarzacego, a niewstrzymanie
wykonania zaskarzonej decyzji mogloby unicestwié¢ cel kontroli zainicjowanej wniesieniem skargi
w wyniku niemoznoéci wykonania pézniejszego wyroku. Zeby za$ ochrona tymczasowa mogta przy-
nie$¢ pozadany rezultat, musi wystepowaé mozno$¢ jej zastosowania na kazdym etapie postepowania
sadowoadministracyjnego, réwniez w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym.
Tylko wéwczas bowiem strona sktadajaca skarge kasacyjna nie bedzie narazona na znaczng szkode lub
trudne do odwrécenia skutki, spowodowane wykonaniem decyzji, ktérej kontrola nie zostata jeszcze
zakonczona prawomocnym orzeczeniem sgdu”.

34 Postanowienia NSA: z 29 maja 2025 r., Il OSK 685/25; z 10 kwietnia 2025 r., I OSK 1684/23;
z 12 lutego 2025 r., I GSK 114/25; z 24 stycznia 2025 r., II OSK 2036/22; z 15 pazdziernika 2024 r.,
II OSK 2158/24; z 8 maja 2024 r., II OSK 720/24; CBOSA.
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co wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci na podstawie art. 61 § 3 tej ustawy.
Zaréwno w przypadku wstrzymania wykonania aktu lub czynno$ci na podstawie
art. 61 § 3 p.p.s.a., jakiw przypadku regulacji z art. 152 § 1 p.p.s.a. akt lub czynnosé
nie podlegaja wykonaniu w ograniczonym czasie. Uwzglednienie skargi i uchylenie
zaskarzonej decyzji powoduja, ze zaskarzona decyzja nie wywotuje skutkéw praw-
nych do czasu uprawomocnienia sie wyroku. Wniosek o wstrzymanie wykonania
zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci jest zatem bezprzedmiotowy i poste-
powanie w przedmiocie jego rozpoznania podlega umorzeniu®®.

Nalezy jednak odnotowaé, ze w konwencji procesowej, w ktdrej wojewodzki sad
administracyjny uchylit zaskarzong decyzje, a wniosek o wstrzymanie zostat skie-
rowany do Naczelnego Sadu Administracyjnego, sad ten w czesci orzeczen orzekt
o niedopuszczalnosci wniosku i koniecznosci jego odrzucenia, powolujac w tym za-
kresie przepis art. 58 § 1 pkt 6 w zw. z art. 193 § 2 p.p.s.a.*® Aby wyjasni¢ Zrédta po-
wyzszej koncepcji, nalezy przypomnieé, ze ,art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. stanowi o nie-
dopuszczalnosSci «wniesionej» skargi (wniosku), (...) [natomiast] art. 161 § 1 pkt 3
tej ustawy dotyczy sytuacji, gdy postepowanie «stato sie» bezprzedmiotowe. Uzyte
tu zwroty jednoznacznie wskazuja wiec, ze przepisy te odnoszg sie do odmiennych
etapow postepowania, a mianowicie do etapu jego wszczecia (zlozenia wniosku)
z jednej strony, a z drugiej — do etapu postepowania w toku (lis pendens). O ile wiec
niedopuszczalno$é¢ skargi (wniosku) badz to istnieje juz w momencie jej wnoszenia
(niedopuszczalnosé sensu stricto), badz tez wiaze sie z uchybieniami, ktére nie zo-
staty konwalidowane po jej wniesieniu (niedopuszczalnosé sensu largo), o tyle umo-
rzenie postepowania warunkowane jest w cytowanym przepisie przyczyna, ktéra
zaistniata w trakcie procesu, po skutecznym wniesieniu skargi do sadu, i wyklucza
(przerywa) dalsze postepowanie. (...) Przyczyna uniemozliwiajaca ocene (rozwa-
Zenie istoty) twierdzen i wnioskéw strony istnieje zatem juz na etapie wszczecia po-
stepowania wpadkowego; nie powstaje po jego zainicjowaniu (nie ma charakteru
nastepczego), co wyklucza zastosowanie art. 161 § 1 pkt 3 p.p.s.a.”¥.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego mozna réwniez wskazaé
natrzeci zbiér orzeczen, w ktérych sad ten rozstrzygat o oddaleniu wniosku o wstrzy-
manie®®. Rozstrzygniecia takie stanowig wyraz koncepcji, ze wniosek o wstrzymanie
wykonania decyzji nie wszczyna postepowania w sprawie (art. 63 p.p.s.a.), dlatego
nie maja do niego zastosowania przepisy o skardze (art. 64 § 3 p.p.s.a.). Nie ma wiec
podstaw do umorzenia postepowania wywotanego wnioskiem. Wykluczy¢ nalezy
tez odrzucenie wniosku, poniewaz nie mozna méwic¢ o jego niedopuszczalnosci

35 Postanowienie NSA z 24 lipca 2024 r., I OSK 1366/24; CBOSA.

36 Postanowienia NSA: z 24 marca 2025 r., [ FSK 1601/24; z 18 lutego 2025 r., III FSK 46/25;
z 3 listopada 2022 r., IIT FSK 1088/22; z 17 lutego 2021 r., III FSK 2298/21; z 14 grudnia 2018 r.,
1 0SK 4260/18; CBOSA.

37 T. Grzybowski, 1. Dalkowska-J6Zwiak, O kolizyjnosci norm na przyktadzie przestanek bezprzed-
miotowosci postepowania i niedopuszczalnosci wniosku w postepowaniu sqdowoadministracyjnym, ZNSA
2017, nr 3, 5. 69-70.

38 Postanowienia NSA: z 26 stycznia 2024 r., Il OSK 67/24; z 28 listopada 2023 r., [Il OSK 1442,/23;
z 21 listopada 2023 r., IT GSK 1928/23; z 24 maja 2023 r., II GSK 327/23; z 25 listopada 2021 r.,
II GSK 2184/21; CBOSA.
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w rozumieniu art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. Przy takim ustaleniu wniosek o wstrzymanie
wykonania zaskarzonej decyzji podlegat, jak wyzej wskazano, oddaleniu.

Do kolejnych interesujacych sytuacji procesowych dochodzi w przypadku, gdy
do Naczelnego Sadu Administracyjnego skierowano wniosek o wstrzymanie wyko-
nania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci, podczas gdy uprzednio woje-
wddzki sad administracyjny wydal postanowienie o wstrzymaniu ich wykonania,
a nastepnie oddalil skarge. Sa to okolicznosci, w ktérych na podstawie art. 161 § 1
pkt 3 p.p.s.a. wzw. z art. 193 p.p.s.a. oraz art. 61 § 6 pkt 2 p.p.s.a. dochodzi do umo-
rzenia postepowania z wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji.
Skutki udzielenia skarzacemu ochrony tymczasowej przez wojewddzki sad admini-
stracyjny na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. rozciagaja sie bowiem réwniez na poste-
powanie sagdowe wywotane skarga kasacyjng od ww. wyroku oddalajacego skarge
»,ZWykta”. Zgodnie z brzmieniem art. 61 § 6 pkt 2 p.p.s.a. skutki te upadna dopiero
z chwila uprawomocnienia sie orzeczenia oddalajacego skarge. Skoro zatem skar-
zacy dalej korzysta z udzielonej mu postanowieniem wojewddzkiego sadu admini-
stracyjnego ochrony tymczasowej, postepowanie wywotane zawartym w skardze
kasacyjnej wnioskiem o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji jest bez-
przedmiotowe®’. Z analogicznymi argumentami i skutkami procesowymi mamy
do czynienia w sytuacji, gdy to organ wstrzymat wykonanie zaskarzonego aktu lub
zaskarzonej czynno$ci*C.

Przepis art. 61 § 3 p.p.s.a. znajduje natomiast zastosowanie wprost w poste-
powaniu toczacym sie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym w sytuacjach,
gdy: do wojewddzkiego sadu administracyjnego nie kierowano wczesniej wniosku
o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci — zapadt
wyrok oddalajacy skarge — wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu
lub zaskarzonej czynnosci skierowany zostal do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, oraz: wojewddzki sad administracyjny odmdéwil wstrzymania wykonania
zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci — zapadt wyrok oddalajacy skarge —
wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci
skierowany zostat do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Nalezy w tym miejscu
poczynic¢ uwage, ze w przypadku gdy Naczelny Sad Administracyjny wydat posta-
nowienie wstrzymujgace wykonanie zaskarzonego aktu lub zaskarzonej czynnosci,
awyrok sadu pierwszej instancji zostal uchylony i sprawa zostata przekazana do po-
nownego rozpoznania, postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego pozo-
staje w mocy do czasu wydania orzeczenia konczacego postepowanie przed sgdem
pierwszej instancji*'. Zlozenie wniosku do wojewddzkiego sadu administracyjnego,
przed ktérym toczy sie to ponowne postepowanie, rodzi konieczno$¢ umorzenia po-
stepowania wywotanego wnioskiem o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji.

3 Postanowienia NSA: z 21 maja 2025 r., II OSK 951/25; z 10 kwietnia 2025 r., II OSK 532/25;
z 5 marca 2025 r., III OSK 237/25; z 22 listopada 2024 r., ] OSK 2168/24; CBOSA.

40 Postanowienia NSA: z 21 maja 2025 r., II OSK 878/25; z 6 sierpnia 2025 r., II OSK 792/23;
z 19 wrze$nia 2024 r., | OSK 1598/24; z 27 sierpnia 2021 r., 1 OSK 1167/21; CBOSA.

4 S. Babiarz, K. Arominski, w: Postepowanie sqdowoadministracyjne w praktyce, red. S. Babiarz,
LEX/el. 2015; por. tez postanowienie WSA we Wroctawiu z 30 czerwca 2017 r., III SA/Wr 414/17.
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4. Podsumowanie

Powyzszy katalog sytuacji nie wyczerpuje wszystkich mozliwych konwencji
procesowych, jakie moga zaistnie¢ w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.
W opracowaniu tym podjeta zostata proba przedstawienia tych najczesciej wyste-
pujacych i ich usystematyzowania, wraz z opisem rozstrzygnie¢ podejmowanych
przez wojewddzkie sady administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny.
Ta analiza prowadzi do wniosku, ze — mimo znacznego uptywu czasu od wejscia
w zycie Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz zmian art. 61
§ 61 art. 152 tej ustawy wprowadzonych od 15 sierpnia 2015 r. — judykatura nie
wypracowala spdjnego modelu procesowego. W kontekscie jednak celu instytucji
ochrony tymczasowej dyrektywa procesowa powinny by¢: szybkos¢ postepowania
i zapewnienie peinej realizacji zasady dwuinstancyjnosci przed sadem, co bedzie
gwarancjg efektywnosci i kompleksowosci tej ochrony. Pierwsza z wymienionych
zasad dotyczy wszystkich czynnosci zwigzanych z zatatwieniem sprawy, co oznacza,
ze obowiazuje takze w postepowaniu incydentalnym. Warto zatem zwrécié¢ uwage
na omowione wyzej orzeczenia majace na celu przyspieszenie i uproszczenie po-
stepowania w sprawie wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub
zaskarzonej czynnosci. Niewatpliwie sprzyjajg one lepszemu wypelnieniu podsta-
wowych celéw tego postepowania. Z kolei w kontekscie zasady dwuinstancyjnosci
sadownictwa administracyjnego istotne jest zapewnienie stronie mozliwosci sko-
rzystania z merytorycznej kontroli postanowien wydanych przez sad pierwszej in-
stancji. Fundamentalna funkcja tej zasady jest bowiem prawo obywatela do sgdu
i do zaskarzenia orzeczen pierwszoinstancyjnych.
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Summary

of the article: Procedural aspects of decision on the suspension of the enforcement of
an act or measure in administrative court proceedings

The subject of this article is to present the procedural features of the suspension of the
enforcement of a contested act or action, regulated by Article 61 of the Law on proceedings
before administrative courts. The article presents the course of the proceedings depending
on the content of the court‘s decision, the stage at which it was issued, its appeal, and de-
scribes the impact of the court‘s judgment on these incidental proceedings. The decisions
issued by the Supreme Administrative Court in this regard are also discussed. The above
analysis is conducted by citing legal doctrine and case law. Conclusions were drawn from
some of the decisions made by the courts.

Keywords: the suspension of the enforcement of an act or action, interim protection,
order, administrative court proceedings
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Zasada in dubio pro tributario w podatku
od nieruchomosci

Streszczenie: Opracowanie ma na celu analize mozliwosci stosowania zasady in dubio
pro tributario w stosunku do podatku od nieruchomosci. Mimo ze podatek od nieruchomosci
jesturegulowany w zaledwie siedmiu artykutach, to interpretacja przepiséw w tym zakresie
nasuwa wiele watpliwosci. Wyniki wyktadni organéw podatkowych i sadéw administracyj-
nych sa czasem skrajnie rozbiezne. Zasada opisana w art. 2a Ordynacji podatkowej moze,
po spelnieniu pewnych warunkow, stanowi¢ pomoc przy wykladni przepiséw dotyczacych
podatku od nieruchomosci, jezeli ré6znych wynikéw wyktadni nie da sie ze sobg pogodzic.
Dnia 20 pazdziernika 2025 r. w Dzienniku Ustaw opublikowano nowelizacje Ordynacji po-
datkowej (ktéra weszla w zycie 4 listopada 2025 r.), rozszerzajaca zakres zasady in dubio
pro tributario. Polega ona na tym, ze zasade te bedzie mozna stosowac réwniez do stanéw
faktycznych, ktérych nie da sie jednoznacznie ustali¢, co w przypadku podatku od nierucho-
mosci nie nalezy do rzadkosci. Pomyst ten w ocenie autora generalnie nalezy zaaprobowac,
jednak z pewnymi uwagami, ktdre zostang wskazane w opracowaniu. Stanowi¢ on moze
jeden z kluczowych elementéw ochrony praw podatnika podczas konfrontacji z organami
podatkowymi, nie tylko w materii podatku od nieruchomosci.

Stowa klucze: zasada, podatnik, podatek od nieruchomosci, Ordynacja podatkowa

1. Uwagi wprowadzajace

kazdym panstwie, ktére szanuje warto$ci demokracji tudziez demokra-

tycznego panstwa prawnego, wystepujq zasady, ktore maja zapewnié

podatnikowi pewne gwarancje podczas kontaktu z administracja skar-
bowa. Podatnik w relacjach z administracja panstwowa ma w istocie stabszg pozycje
anizeli organ podatkowy, ktéry co do zasady jest gospodarzem postepowania podat-
kowego. Narzedzia, jakimi dysponuja aktualnie organy podatkowe, moga drastycznie
wplywaé na sytuacje prawna i faktyczna podatnika. W zwigzku z tym szczegélnie
wazne sg gwarancje, ktore beda chroni¢ podatnika przed nadmiernym fiskalizmem
organéw podatkowych. Jedng z istotnych zasad w praktyce stosowania prawa po-
datkowego jest opisana w art. 2a Ordynacji podatkowej! zasada in dubio pro tribu-
tario. Zgodnie z ta regulacjq ,,Niedajace sie usunac watpliwosci co do tresci przepiséw
prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika”. Préba wykorzystania tej
zasady zostanie przedstawiona na gruncie podatku od nieruchomosci, ktéry — mimo
swojej lapidarnej regulacji w poréwnaniu z innymi podatkami w polskim systemie

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2025 r. poz. 111 ze zm.; dalej: o.p.
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prawnym — moze nastreczac¢ wielu probleméw przy interpretacji przepiséw ustawy
o podatkach i optatach lokalnych?. Nie bez znaczenia w tym kontekscie jest tez no-
welizacja przepiséw z zakresu podatku od nieruchomosci, ktére obowigzujg od 1
stycznia 2025 r.% i dotycza definicji budowli i budynku*. W szczegdlnosci to pierwsze
pojecie sprawiato — i wydaje sie, Ze nadal bedzie sprawiaé — najwiecej ktopotéw przy
jego wyktadni podatnikom i organom podatkowym, chociaz zgodnie z wytycznymi
sadu konstytucyjnego stworzono autonomiczne definicje budynku i budowli w ode-
rwaniu od przepiséw Prawa budowlanego® (byt to gtéwny zarzut co do niekonstytu-
cyjnosci definicji budowli obowiazujacej do 31 grudnia 2024 r.). Pierwszoplanowg,
intencja projektodawcy przepiséw z obszaru nowych definicji budynku i budowli
byto zachowanie w jak najwiekszym stopniu statusu quo®. I przyznac trzeba, ze jesli
chodzi o liczbe sporéw co do przedmiotu opodatkowania, taki status zostanie nie-
watpliwie zachowany, gdyz juz dzis wida¢ w pierwszych interpretacjach indywidu-
alnych wydawanych przez organy podatkowe zupelna rozbiezno$¢é rozumienia prze-
piséw w szczegdlnosci co do definicji budowli, lecz takze pojecia ,trwaty zwigzek
z gruntem”, ktérego definicja legalna zostata wprowadzona do przepiséw u.p.o.l.od 1
stycznia 2025 r. Pomimo ze czes¢ sporow zostata rozwiazana, powstajq ciagle nowe
i niebawem bedgq sie mogty tez o tym przekonac zaréwno organy podatkowe drugiej
instancji, jak i sady administracyjne, ktére beda musiaty sie zmierzy¢ z wyktadnig no-
wych przepiséw dotyczacych podatku od nieruchomosci. W zwiazku z powyzszym
W ocenie autora istotne jest przedstawienie zagadnienia zastosowania zasady in dubio
pro tributario w podatku od nieruchomosci w szczegélnosci na gruncie sporéw moga-
cych wyniknaé na tle przepiséw obowiagzujacych od 1 stycznia 2025 r. Podkres$lenia
wymaga réowniez fakt, ze 20 pazdziernika 2025 r. w Dzienniku Ustaw opublikowano
ustawe z dnia 12 wrze$nia 2025 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa’, ktéra
rozszerza zasade in dubio pro tributario na niedajgce sie rozstrzygna¢ watpliwosci
co do stanéw faktycznych, modyfikuje bowiem art. 122 o.p. dotyczacy zasady prawdy
obiektywnej. Zmiana ta moze tez mie¢ duze znaczenie dla podatku od nieruchomosci
(mimo pewnych jej niedoskonatosci, o czym pdzniej), gdyz niejednokrotnie trudno
jest ustali¢, co jest budowla, a co nie (np. w przypadku pojecia z poz. 25 zatacznika
nr 4 do ustawy o podatkach i oplatach lokalnych: ,wolno stojace trwale zwigzane
z gruntem: instalacja przemystowa inna niz wymieniona w [tymze] zataczniku (...)").
Celem opracowania jest analiza dogmatycznoprawna stosowania zasady in dubio pro

2 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2025 r. poz. 707;
dalej: u.p.o.l.

3 Ustawa z dnia 19 listopada 2024 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach
i optatach lokalnych oraz ustawy o optacie skarbowej, Dz.U. poz. 1757.

4 Nowelizacja byta nastepstwem wyroku TK z 4 lipca 2023 r., SK 14/21, OTK ZU-A 2023, poz. 59,
w sprawie uznania definicji budowli okreslonej w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. za niezgodna z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja RP.

5 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, Dz.U. z 2026 r. poz. 524; dalej: p.b.

6 Zob. s. 8 uzasadnienia rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy
o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o optacie skarbowej, Sejm X kadencji, druk nr 741,
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=741 [dostep: 28.10.2025 r.].

7 Dz.U. poz. 1417; dalej: ustawa nowelizujaca.


https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=741

86 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (126)/2026

tributario do podatku od nieruchomosci, réwniez w zakresie nowelizacji tej zasady,
i rozszerzenie jej zastosowania do stanéw faktycznych wraz z autorskim komenta-
rzem do nowej regulacji.

2. Zasada in dubio pro tributario — uwagi ogolne

Artykut 2a Ordynacji podatkowej zostat wprowadzony do polskiego systemu praw-
nego 1 stycznia 2016 r. Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, przed tym okresem
zasade rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika stosowaty sady administra-
cyjned. Zasada in dubio pro tributario jest przeciwienstwem zasady stosowanej przez or-
gany podatkowe, czyli in dubio pro fisco (rozstrzygania watpliwosci na korzysé organéw
podatkowych). Zasada rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ podatnika ma stanowic
swego rodzaju gwarancje dla podatnika, ktéry nie moze ponosi¢ negatywnych konse-
kwencji obowigzywania wadliwych, wewnetrznie sprzecznych i nielogicznych regu-
lacji prawnych z zakresu prawa podatkowego’. Co do zasady racjonalny ustawodawca
powinien tworzy¢ przepisy prawa w taki sposéb, aby byty jasne i jednoznacznie okre-
Slaty w szczegdlnosci przedmiot opodatkowania. W przypadku prawa podatkowego
niestety nie zawsze sie to udaje. W srodowisku naukowym wysuwano poczatkowo
pewne zastrzezenia co do skutecznosci stosowania zasady opisanej w art. 2a o.p.1° Jak
pokazuje dotychczasowa praktyka, obawy te nie maja aktualnie uzasadnienia, gdyz —
co mozna empirycznie sprawdzi¢ — liczba orzeczen sagdowych, w ktérych znajduje sie
fraza ,in dubio pro tributario”, w systemie informacji prawnej LEX wynosi 17 1371
Mozna zatem stwierdzi¢, Ze zasada z art. 2a o.p. ma bardzo duze znaczenie w praktyce
stosowania prawa podatkowego i jej waga jest istotna, a obawy wysuwane przez nie-
ktérych przedstawicieli nauki prawa podatkowego okazaty sie bezzasadne.

W doktrynie wskazuje sie, ze zastosowanie zasady in dubio pro tributario jest
mozliwe, jezeli zostang spelnione lacznie trzy warunki. Brak choéby jednego
z nich bedzie skutkowal tym, ze nie bedzie mozna zastosowac zasady opisanej
w art. 2a o.p.!? Pierwszy z nich zwigzany jest z wystapieniem watpliwosci doty-
czacych tresci przepiséw prawa podatkowego, w tym przepiséw miedzynarodo-
wego prawa podatkowego®®, z tym zastrzezeniem, ze powinny by¢ one rozumiane

8 R. Mastalski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzysé podatnika, konstytucyjne i unijne podstawy
opodatkowania, racjonalne tworzenie prawa, szerokie pole interpretacji prawa. Glosa do wyroku NSA
zdnia 29 listopada 2017 r., Il FSK 3280/15, OSP 2018, z. 5, poz. 55.

9 M. Poptawski, komentarz do art. 2a, w: Ordynacja podatkowa. Tom I. Zobowigzania podatkowe.
Art. 1-119zzk. Komentarz aktualizowany, red. L. Etel, LEX/el. 2025.

10 B. Brzezinski, O wqtpliwosciach wokét zasady rozstrzygania wqtpliwosci na korzys¢ podatnika,
»Przeglad Podatkowy” 2015, nr 4, s.17 i nast., gdzie autor wskazal, ze administracja podatkowa tudziez
sady administracyjne moga nie ujawnia¢ swoich watpliwosci interpretacyjnych, a to oznaczac bedzie,
Ze przepis art. 2a o.p. bedzie martwy.

1 https://sip.lex.pl/#/search?sl=PL&q=in%20dubio%20pro%20tributario [dostep: 28.10.2025r.].

12 M. Poptawski, komentarz do art. 2a, op. cit.

13 R. Bernat, Stosowanie zasady in dubio pro tributario. Komentarz do Interpretacji ogolnej Ministra
Finanséw 229.12.2015 . (PK4.8022.44.2015), ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 10, s. 101 i nast.;
M. Damaz, komentarz do art. 2a, w: Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, wyd. 9,
Warszawa 2020, Legalis/el.
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zgodnie z art. 3 pkt 2 0.p.1* W orzecznictwie mozna spotkaé poglady, ze zasada opi-
sana w art. 2a o.p. nie moze by¢ ograniczona wylgcznie do tresci przepiséw praw-
nych, gdyz powinno sie jg stosowac takze do watpliwosci faktycznych'®. Jednakze
jest to poglad odosobniony i w ocenie autora nie powinien zastugiwac na aprobate.
W literaturze podkresla sie, ze watpliwosci maja dotyczy¢ wylacznie przepiséw
prawa, a nie stanu faktycznego, co stanowi tez potwierdzenie, Zze wczesniej wska-
zane poglady orzecznictwa nie odpowiadaja intencji ustawodawcy's. Na marginesie
nalezy wskazaé na podobng regulacje zawarta w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego'” w art. 7a. Jednakze w k.p.a. wystepuje przepis art. 81a, ktéry pozwala
rozstrzygac watpliwosci co do stanu faktycznego na korzys$é strony'.

We wspomnianej juz ustawie z dnia 12 wrzes$nia 2025 r. nowelizujacej Ordy-
nacje podatkowa, wchodzacej w sktad tzw. pakietu deregulacyjnego, zmodyfi-
kowano art. 122 o.p. (zasada prawdy obiektywnej) w ten sposdb, ze jego dotych-
czasowg tres¢ oznaczono jako § 1 oraz dodano § 2, ktory otrzymatl brzmienie:
W postepowaniu podatkowym wszczetym z urzedu niedajace sie usungé watpli-
wosci co do stanu faktycznego rozstrzyga sie na korzysc¢ strony, z wyjatkiem przy-
padkéw gdy: 1) w postepowaniu uczestnicza strony o spornych interesach lub wynik
postepowania ma bezposredni wplyw na interesy innych osdb; 2) przepisy prawa
wymagaja od strony wykazania okreslonych faktéw; 3) sprzeciwia sie temu wazny
interes publiczny, w tym istotny interes panstwa”. Ponadto zastrzezono, ze przepis
ten nalezy stosowaé rowniez w postepowaniach podatkowych wszczetych i nie-
zakoniczonych przed dniem wejscia w zycie nowelizacji (art. 2 ustawy nowelizu-
jacej). Wejscie w zycie przepiséw ustalono w terminie 14 dni od dnia ogloszenia
(art. 3 ustawy nowelizujacej). Zatem od 4 listopada 2025 r. organy podatkowe maja
obowigzek przestrzegania kolejnej zasady procesowej podczas prowadzenia poste-
powan podatkowych. Analiza tej zmiany zostanie przedstawiona w dalszej czesci
artykutu.

Druga przestanka zastosowania art. 2a o.p. jest to, ze watpliwosci w tresci prze-
pis6w prawa podatkowego nie da sie wyeliminowad przez zastosowanie dyrektyw

14 Przepisy prawa podatkowego — rozumie sie przez to przepisy ustaw podatkowych, postano-
wienia ratyfikowanych przez Rzeczpospolitg Polskg uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania oraz
ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska innych uméw miedzynarodowych dotyczacych problema-
tyki podatkowej, a takze przepisy aktéw wykonawczych wydanych na podstawie ustaw podatkowych.

15 Zob. wyrok NSA z 28 lutego 2018 r., II FSK 627/16. Przeciwnie zas zob. wyrok NSA z 8 marca
2017 r., Il FSK 3234/16. Wszystkie orzeczenia sadow administracyjnych powotane w artykule sg do-
stepne w CBOSA. Szerzej to zagadnienie opisano w literaturze przedmiotu: R. Rycielski, Model odpo-
wiedzialnosci podatnika w aspekcie stosowania klauzuli in dubio pro tributario przez sqdy i organy podat-
kowe, ,Doradztwo Podatkowe” 2017, nr 12, s. 4-10.

% S. Bogucki, Zasada in dubio pro tributario po jej normatywizacji, ZNSA 2021, nr 3-4, s. 86-102;
B. Brzezinski, Zasada rozstrzygania wqtpliwosci interpretacyjnych na korzysé podatnika (II), ,,Kazus Po-
datkowy” 2019, nr 5, s. 36 i nast.; A. Rychlewska, O ustawowej dyrektywie interpretacyjnej in dubio pro
tributario stéw kilka, ,,Palestra” 2017, nr 7-8, s. 132.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2025 r.
poz. 1691; dalej: k.p.a.

18 Szerzej na ten temat S. Bogucki, In dubio pro libertate oraz in dubio pro tributario w Kodeksie
postepowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej, w: Kodeks postepowania administracyjnego
po zmianach w latach 2017-2019, red. M. Btachucki, G. Sibiga, Warszawa 2020, s. 83.



88 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (126)/2026

wyktadni powszechnie akceptowalnych w kulturze prawa kontynentalnego.
W przypadku gdy proces wyktadni daje jednoznaczne rezultaty badz w razie wysta-
pienia dwdch lub wiecej mozliwosci interpretacji, ale jesli rezultat tych interpretacji
da sie pogodzi¢ z intencjami ustawodawcy, wowczas nie mozna zastosowac zasady
in dubio pro tributario, chociaz podatnik twierdzi, ze jego interpretacja przepisu jest
dlaniego korzystna?°. Inaczej méwiac: jezeli rezultat przeprowadzonej wyktadni po-
mimo zastosowania wszystkich mozliwych dyrektyw wyktadni daje alternatywne
wobec siebie normy prawne, to prawidtlowym dziataniem jest wybor tego korzyst-
niejszego dla podatnika?!. Dla przepiséw prawa podatkowego pryncypalne w tym
zakresie jest znaczenie wyktadni jezykowej. Jako ze przepisy te najczesciej nakta-
daja na podmioty réznorakie obowiazki, nalezy interpretowac je Scisle i w gtéwnej
mierze na gruncie dyrektyw wyktadni jezykowej. W przypadku gdy norma prawna
jest jednoznaczna po przeprowadzeniu procesu egzegezy tekstu prawnego, zasada
in dubio pro tributario moze stanowic¢ pewnego rodzaju wentyl bezpieczenstwa dla
podatnikéw i ograniczy¢ sieganie przez organy podatkowe do dyrektyw wyktadni
celowosciowej, ktérej wyniki mogg by¢ niekorzystne dla podatnika??. Watpliwos¢
co do tresci przepisow prawnych musi by¢ na tyle powazna, Ze po zastosowaniu
wszystkich mozliwych dyrektyw wyktadni (zaréwno gramatycznej, jak i uzupetnia-
jaco systemowej i celowosciowej) wyniku wyktadni nie da sie pogodzi¢ np. z zasa-
dami ugruntowanymi w ustawie zasadniczej, takimi jak zasada demokratycznego
panstwa prawnego. Dopiero w takim przypadku powstaje niedajaca sie usunaé wat-
pliwos¢ co do rozumienia tresci przepisu prawa podatkowego, wobec ktérej mozna
zastosowacd regulacje art. 2a o.p., co potwierdza réwniez literatura przedmiotu?.
Watpliwosci co do rozumienia przepisu musza wystapi¢ w organie podatkowym,
a nie u podatnika. Przy tym podatnik moze zasugerowac organowi podatkowemu,
ze w danej sprawie mogg wystapi¢ okolicznosci, ktdére uzasadniaja zastosowanie
art. 2a o.p. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze ,w wy-
padku gdy po starannej aplikacji jezykowych dyrektyw wyktadni oraz — ewentu-
alnym - odrzuceniu tych wariantéw interpretacyjnych, ktére nie speiniaja wy-
mogow systemowych, interpretator: 1) uzyskat jednoznacznosé poddanej wyktadni
regulacji daninowej, nie wolno mu modyfikowaé otrzymanego rezultatu interpreta-
cyjnego w oparciu o argumentacje funkcjonalna, w tym celowosciowa, jezeli prowa-
dzitoby to do pogorszenia sytuacji prawnej podatnika lub innego podmiotu obowia-
zanego do $wiadczenia daniny publicznoprawnej, 2) nie uzyskatl jednoznacznosci
poddanej wyktadni regulacji daninowej, sposréd mozliwych rezultatéw interpreta-
cyjnych, musi dokona¢ wyboru rezultatu najbardziej korzystnego z punktu widzenia

¥ Podobnie wyrok NSA z 12 stycznia 2022 r., III FSK 4839/21.

20 Wyrok WSA w Poznaniu z 23 marca 2017 r., I SA/Po 1261/16.

21 Wyrok NSA z 24 listopada 2020 r., Il FSK 1955/18. Tak samo L. Bielecki, Zasada in dubio pro tri-
butario w ustawie Ordynacja podatkowa. Zakres obowiqzywania oraz stosowania, ,,Przeglad Podatkéw
Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2018, nr 7, s. 21 i nast.

22 A. Marianski, komentarz do art. 2a, w: Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. A. Marianski,
wyd. 2, Warszawa 2023, Legalis/el.

2 B. Wojciechowski, Stosowanie prawa podatkowego przez sqdy administracyjne w sytuacji inter-
pretacyjnego pluralizmu instytucjonalnego i otwartej tekstowosci prawa, PiP 2019, z. 12, s. 58 i nast.
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sytuacji prawnej podatnika lub innego podmiotu obowigzanego do swiadczenia da-
niny publicznoprawnej. Argumentacja funkcjonalna, w tym celowosciowa, nie po-
winna i nie moze — w swietle wymogéw wynikajacych z art. 84 w zwiazku z art. 217
Konstytucji RP - stuzy¢ zwiekszeniu powinnosci obarczajacych jednostki”?*.

W nauce z zakresu teorii i filozofii prawa wskazuje sie, ze rézne rezultaty wy-
ktadni wynikaja z tego, ze zaréwno organy podatkowe, jak i sady administracyjne
stosuja rézne dyrektywy preferencji. Ponadto zwraca sie uwage na to, ze jezeli
w orzecznictwie i praktyce stosowania prawa nie ma uksztattowanego jednolitego
rozumienia danego przepisu prawa podatkowego, to nalezy uznac to za przestanke
yhiedajacych sie usunac watpliwosci”. Konsekwencja tego zdarzenia jest powinnos¢
zastosowania zasady in dubio pro tributario, a przez to nadanie jej statusu ,,dyrek-
tywy trzeciego stopnia”?. W zwigzku z tym zasada opisana w art. 2a o.p. jest jedng
z dyrektyw interpretacyjnych przepiséw prawa podatkowego?s, ktéra stanowi klu-
czowy element, kiedy podstawowe metody wyktadni zawioda. Istotna kwestia jest
réowniez fakt, ze watpliwo$ci maja mie¢ charakter obiektywny, a nie subiektywny,
na co wskazuje sie takze w judykaturze?. W pismiennictwie mozna znalez¢ tez po-
glady, ze nie powinno sie nadawac zasadzie z art. 2a o.p. przymiotu zasady ogdlnej,
wskazuje sie bowiem, ze in dubio pro tributario stosuje sie wyjatkowo i w ograni-
czonym zakresie. Jest to raczej dyrektywa rozstrzygania problemu interpretacyjnego
na korzys¢ podatnika w razie wystapienia okreslonego stanu rzeczy, mianowicie
,niedajacych sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw prawa podatkowego”28.

Trzeci istotny element zastosowania zasady rozstrzygania watpliwosci na ko-
rzy$¢ podatnika to wybdr takiego rozumienia przepisu, ktére bedzie korzystniejsze
dla podatnika. Jezeli rezultaty wykladni nie sa w zadnym stopniu korzystne dla
podatnika, to naturalnie nie jest mozliwe zastosowanie zasady in dubio pro tribu-
tario. Jezeli zas wszystkie rezultaty wyktadni sa korzystne, nalezy wybraé ten naj-
bardziej korzystny z punktu widzenia podatnika?®. Regulacja art. 2a o.p. ma cha-
rakter bezwzglednie obowigzujacy. Jest ona skierowana do organéw podatkowych,
w tym do samorzadowych organéw podatkowych®, oraz sadéw administracyjnych.

24 Wyrok TK z 13 grudnia 2017 r., SK 48/15, OTK ZU-A 2018, poz. 2.

25 A. Bielska-Brodziak, M. Suska, Wezet gordyjski, czyli o in dubio pro tributario na tle klasyfikacji
dyrektyw wyktadni oraz pojecia momentu interpretacyjnego, PiP 2020, z. 8, s. 69 i nast. Jednakze A. Ma-
rianiski w swoim opracowaniu nadaje zasadzie in dubio pro tributario pozycje dyrektywy drugiego
stopnia, w przypadku kiedy rezultat wykladni jezykowej jest jednoznaczny i nie ma potrzeby stoso-
wania pozostatych rodzajéw wyktadni - zob. A. Marianski, komentarz do art. 2a, op. cit.

26 Podobnie w orzecznictwie; zob. np. wyrok NSA z 19 pazdziernika 2023 r., Il FSK 4185/21: ,, Za-
sada in dubio pro tributario jest jedna z dyrektyw wykladni prawa i ma zastosowanie wtedy, gdy in-
terpretacja przepisu prawa przy zastosowaniu wszystkich jej kontekstow (jezykowego, systemowego,
funkcjonalnego) nie daje zadowalajacych rezultatéw”.

27 Wyrok NSA z 25 lutego 2020 r., I FSK 2418/18.

28 B. Brzezinski, Zasada rozstrzygania wqtpliwosci interpretacyjnych na korzys¢ podatnika (D),
,Kazus Podatkowy” 2019, nr 4, s. 31.

2 Wyrok WSA w Szczecinie z 12 stycznia 2017 r., I SA/Sz 1147/16.

30 Wiojta, burmistrza, prezydenta miasta w zakresie np. podatku od nieruchomosci. Wiecej na ten
temat zob. M. Poptawski, Stosowanie przez gminne organy podatkowe zasady rozstrzygania wqtpliwosci
prawa podatkowego, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2016, nr 10, s. 24
inast.
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Nalezy ja stosowad z urzedu, a to oznacza, ze zaréwno organy podatkowe, jak i sady
administracyjne maja obowiazek badania przestanek zastosowania art. 2a o.p. Po-
twierdzil to tez Minister Finanséw w interpretacji ogélnej w sprawie stosowania
art. 2a 0.p.** Powyzsze nie oznacza, ze podatnik nie ma w ogdéle wptywu na moz-
liwos¢ zastosowania przez organy podatkowe zasady rozstrzygania watpliwosci
na korzys¢ podatnika. Jezeli podatnik uzna, ze zachodza ku temu przestanki,
to moze to wyartykulowac¢ podczas toczacego sie postepowania podatkowego
czy w trakcie kontroli podatkowej. Zwrdcit na to uwage takze Minister Finanséw
we wskazanej wczesniej interpretacji.

Nie powinno ulega¢ watpliwosci, Ze przepis art. 2a o.p. nalezy réwniez sto-
sowac do innych podmiotéw niz podatnik, takich jak ptatnik, inkasent czy osoba
trzecia, ktére wystepuja na gruncie przepiséw prawa podatkowego, mimo ze usta-
wodawca uzyt zwrotu ,podatnik”. Osoba trzecia, ktéra odpowiada za zobowia-
zania podatkowe spadkodawcy, ma zblizona sytuacje prawnopodatkowg do po-
datnika i na zasadzie analogii nalezy objac¢ zakresem przepisu art. 2a o.p. takze te
osoby. Przeciwny poglad prowadzitby do nieuzasadnionego zréznicowania sytuacji
podatnikéw i innych oséb zobowigzanych na tych samych zasadach co podatnik,
a to w konsekwencji mogtoby budzi¢ watpliwosci konstytucyjne w kwestii réwnosci
wobec prawa.

W konkluzji tego watku nalezy wskazad, ze organ podatkowy, wydajac de-
cyzje czy to ustalajaca, czy tez okreslajaca wysoko$¢ zobowigzania podatko-
wego, zobowigzany jest szczegdétowo poddac analizie przestanki zastosowania
art. 2a o.p. w danej sprawie w uzasadnieniu prawnym z przytoczeniem i wyjasnie-
niem przepiséw prawa w tym zakresie w ramach realizacji zasady przekonywania
opisanej w art. 124 o.p., w szczeg6lnosci jesli organ podatkowy nie zamierza zasto-
sowac zasady in dubio pro tributario, mimo ze podatnik przedstawil swojq argu-
mentacje, ktéra mialaby uzasadnia¢ zastosowanie art. 2a o.p.

3. Zasada in dubio pro tributario w kontekscie podatku
od nieruchomosci w stanie prawnym do 31 grudnia 2024 r.

Podatek od nieruchomosci jest podatkiem majatkowym, stanowiacym w catosci
dochdd gminy*2. Jest on wymierzany, pobierany oraz egzekwowany przez wdjta,
burmistrza albo prezydenta miasta, ktéry posiada przymiot organu podatkowego®.
Danina ta uregulowana jest w zaledwie siedmiu artykutach ustawy o podatkach
i optatach lokalnych. Wbrew pozorom lapidarnosé¢ regulacji w tym zakresie nie
stanowi atutu polskiego podatku od nieruchomosci. Ztudnie mozna stwierdzié,
ze tatwo jest stosowaé przepisy o podatku od nieruchomosci. Najwieksze spory

31 Interpretacja ogdlna Ministra Finanséw z 29 grudnia 2015 r., PK4.8022.44.2015, w sprawie sto-
sowania art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.Urz. Ministra Finanséw
2016, poz. 4.

32 Zob. art. 4 pkt 1 lit. a/ ustawy z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, Dz.U. poz. 1572 ze zm.

3 Zob. art. lcu.p.o.l.
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w kontekscie podatku od nieruchomosci dotycza definicji budowli czy pojecia
»,Zwigzanie nieruchomosci z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza”*. Przypadek
pojecia ,,zwigzanie nieruchomosci z prowadzona dziatalno$cia gospodarczg” moze
by¢ podrecznikowym przyktadem zastosowania zasady in dubio pro tributario, lecz
W ocenie autora tez nie do konca. Zgodnie z definicja z art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
przez ,grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej” nalezy rozumieé ,grunty, budynki i budowle bedace w posiadaniu
przedsiebiorcy lub innego podmiotu prowadzacego dziatalnosé¢ gospodarcza, z za-
strzezeniem ust. 2a”. Pojecie to dwukrotnie byto przedmiotem zainteresowania
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego: w wyroku z 12 grudnia 2017 r., SK 13/15%
oraz wwyroku z 24 lutego 2021 r., SK 39/19%. W szczegdlnosci na uwage zastuguje
ten drugi, gdyz jest to wyrok tzw. interpretacyjny, czyli TK wskazat w nim, w jaki
sposob nalezy rozumie¢ dany przepis i jakie rozumienie jest wedle sktadu orzekaja-
cego zgodne z ustawg zasadnicza. Trybunat Konstytucyjny okreslit, ze nie mozna,
méwigc w duzym uproszczeniu, automatycznie klasyfikowaé nieruchomosci be-
dacych w posiadaniu przedsiebiorcy jako zwigzanych z prowadzong dziatalnoscig
gospodarczg, co czesto robity organy podatkowe. Chociaz w praktyce wystepowaty
watpliwosci co do rozumienia tego przepisu, to autor nie uwaza, ze nie dato sie
ich rozstrzygnaé¢ w drodze wyktadni. Sama wyktadania jezykowa nakazywataby
opodatkowywaé wszystkie nieruchomosci bedace w posiadaniu przedsiebiorcy
po stawce najwyzszej, lecz po uzupelniajacym zastosowaniu wyktadni celowo-
Sciowej oraz prokonstytucyjnej nalezy dojs¢ do innych wnioskéw. Trzeba miec
na uwadze sytuacje, kiedy przedsiebiorca jest osoba fizyczna, ktéra w obrocie go-
spodarczym wystepuje w dwojakiej roli: jako podmiot prowadzacy dziatalnosé go-
spodarcza oraz jako osoba prywatna, i tak tez ksztattuje sie jej majatek. W zwiazku
z tym nalezy rozrézni¢ majatek, ktéry przedsiebiorca (osoba fizyczna) wykorzy-
stuje na cele czysto prywatne swoje i swojej rodziny, od majatku, ktéry stuzy do pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej. Celem ustawodawcy nie byto opodatkowanie
najwyzszg stawka wszystkich nieruchomosci takiej osoby*”. Podobnie sprawa sie
ma w kwestii takich podmiotéw, jak Agencja Mienia Wojskowego, ktdre prowadzg
dziatalno$é zaréwno gospodarcza, jak i niegospodarcza: tutaj tez nalezy rozréznié
sktadniki majgtku zwigzane i niezwigzane z prowadzong dziatalnoscig. Stwierdzi¢
mozna, ze TK zastosowat zasade in dubio pro tributario, wybierajac dla podatnikéw
korzystniejszq wersje rozumienia przepisu art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. W kontekscie

34 Szerzej na temat rozumienia tego pojecia A. Banas, Grunty, budynki i budowle zwiqzane z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej — przeglqd orzecznictwa i poglgdéw doktryny na tle ostatnich lat,
,Finanse Komunalne” 2023, nr 6, s. 43-53 oraz wskazane tam orzecznictwo i doktryna. W zwigzku
z ciggle pojawiajacymi sie w praktyce klopotami z rozumieniem tego pojecia Minister Finanséw i Go-
spodarki wydat 27 listopada 2025 r. interpretacje ogélna nr DPL2.8401.3.2025 w sprawie definicji
pojecia ,,grunty, budynki i budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej”, zawartego
w art. la ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.Urz. Mini-
stra Finanséw i Gospodarki 2025, poz. 40.

3% OTK ZU-A 2017, poz. 85.

36 OTK ZU-A 2021, poz. 14.

37 B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Teoria i praktyka, Warszawa 2017, s. 121.
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wyroku z 24 lutego 2021 r. nalezy doda¢, ze Trybunat przekroczyt zakres skargi
konstytucyjnej i jeszcze raz zajat sie sprawa, ktérg rozstrzygnat wezesniej w wy-
roku z 12 grudnia 2017 r., i — matlo tego — 24 lutego 2021 r. przyjat inny poglad niz
w swoim wczesniejszym orzeczeniu®,

Ostatecznie prawidlowe rozumienie i wyktadnie przepisu art. la ust. 1
pkt3u.p.o.]l.,réwniezzuwzglednieniemrozwazan TKzorzeczeniaz24lutego2021r.,
w ocenie autora przedstawil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 15 grudnia
2021 r., Il FSK 4061/21: ,Za zwiazane z dzialalnoscig gospodarcza w rozumieniu
art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy (...) o podatkach i optatach lokalnych (...) mozna uznad
nieruchomosci stanowigce wlasnosc podatnika (znajdujace sie w posiadaniu samo-
istnym albo uzytkowaniu wieczystym), ktére sa w posiadaniu przedsiebiorcy (in-
nego podmiotu prowadzacego dziatalnosé gospodarcza) oraz jednoczesnie:

1) wchodza w sktad prowadzonego przez niego przedsiebiorstwa w rozumieniu
art. 551 Kodeksu cywilnego, w szczegdlnosci gdy podatnik ujat te sktadniki majat-
kowe w prowadzonej ewidencji sSrodkéw trwatych [oraz] wartosci niematerialnych
i prawnych, bez wzgledu na to, czy nieruchomos¢ jest wykorzystywana na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej

lub

2) przedmiot dziatalnosci przedsiebiorcy obejmuje jedynie prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy nieruchomos¢ jest wykorzystywana
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,

lub

3) nieruchomosci sa funkcjonalnie powiazane z przedsiebiorstwem prowa-
dzonym przez podmiot, w ktérego posiadaniu sie znajduja, nawet jezeli nie zostaty
uwzglednione w ewidencji srodkéw trwalych [oraz] wartosci niematerialnych
i prawnych, tzn.:

— sa faktycznie wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w znaczeniu zdefiniowanym w art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l.

albo

— mogg by¢ potencjalnie wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej w ww. rozumieniu, przez co nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej przed-
siebiorca podejmuje i realizuje zachowania kwalifikowane w obrebie przedmiotu
opodatkowania jako czynnosci majace na celu przygotowanie, zachowanie lub
zabezpieczenie nieruchomosci do przysztej (planowanej) dziatalnosci gospodar-
czej, badz do kontynuacji przerwanej dziatalnosci gospodarczej, zwigzane z pono-
szeniem wydatkow rozliczanych w kosztach uzyskania przychodéw prowadzonej
dziatalnos$ci gospodarczej”*. Orzeczenie to w ocenie autora jasno wskazuje, jak sto-
sowac i rozumiec pojecie ,,zwigzanie nieruchomosci z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej”.

3 L. Etel, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 24 lutego 2021 r. (SK 39/19), ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 1, s. 327-336; szerzej: L. Etel, Co wynika z wyroku TK z 24 lutego
2021 r. w sprawie o sygn. SK 39/19, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2021,
nr7.

% Teza wyroku NSA z 15 grudnia 2021 r., IIl FSK 4061/21.
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Judykatura w zakresie podatku od nieruchomosci réwniez wypowiadata sie
co do stosowania zasady z art. 2a o.p. Przyktadowo w wyroku z 12 stycznia 2022 1.,
ITI FSK 4839/21 NSA wskazal, ze ,,zasada rozstrzygania watpliwosci interpretacyj-
nych na korzy$¢ podatnika (in dubio pro tributario) dotyczy tylko takich watpli-
wosci, ktérych nie da sie usuna¢ za pomoca dostepnych regut interpretacyjnych™®.
Jednoczesnie Sad ten uchylit wyrok Sadu pierwszej instancji, ktdéry z kolei uchylat
decyzje SKO i organu podatkowego pierwszej instancji w sprawie okre$lenia zobo-
wigzania podatkowego dla Panistwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe
w sprawie zajecia gruntéw lesnych pod liniami napowietrznymi na prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej. Sktad orzekajacy zwrdcit uwage Sadowi pierwszej in-
stancji, ze zasadny jest zarzut naruszenia art. 2a o0.p., gdyz w ocenie NSA w przy-
padku pojecia ,,zajecie gruntéw lesnych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
przez przedsiebiorce energetycznego” nie zachodza watpliwosci interpretacyjne,
ktérych nie da sie usunaé za pomocg dyrektyw wyktadni, chociaz Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w swoim orzeczeniu stwierdzit, ze nalezy w przed-
miotowej sprawie zastosowac zasade in dubio pro tributario®. Rozumienie pojecia
»Zajecie” gruntéw rolnych czy lesnych jest juz ugruntowane w orzecznictwie NSA
inie budzi watpliwosci interpretacyjnych*?.

W innym judykacie NSA w sprawie opodatkowania elektrowni wiatrowych,
ktérym oddalono skarge na interpretacje indywidualng Wojta, sktad orzekajacy
stwierdzil: ,,Zasada in dubio pro tributario znajduje (...) zastosowanie wytacznie
wtedy, gdy interpretacja przepisu prawa przy zastosowaniu wszystkich jej kon-
tekstéw (jezykowego, systemowego, funkcjonalnego) nie daje zadowalajacych re-
zultatéw, a zatem istniejg niedajace sie usuna¢ watpliwosci co do tresci przepiséw
prawa podatkowego™®. W kontekscie opodatkowania elektrowni wiatrowych
w stanie prawnym od 1 stycznia 2017 r. tres¢ przepisow nie wywotywata watpli-
wosci niedajacych sie rozstrzygnaé w drodze dyrektyw wyktadni. Same réznice
w interpretacji tresci normy prawnej prezentowane przez podatnikdw, obecne w li-
teraturze przedmiotu czy w orzecznictwie organdéw podatkowych, nie $wiadczg
o istnieniu niedajgcych sie usunac¢ watpliwosci co do tresci przepisow. Sad podkre-
slit, ze wstepujaca w sprawie kwestia definicji elektrowni wiatrowej jest jednolicie
oceniana w orzecznictwie sgdow administracyjnych.

W sprawie III FSK 3844/21 NSA wskazat, ze naruszenie zasady in dubio pro tri-
butario to ,,nierespektowanie (...) wyboru przez podatnika hipotezy interpretacyjnej
(sposrdd kilku mozliwych) najbardziej dla niego korzystnej™*. Sprawa dotyczyta
kwestionowania zapiséw uchwaty dotyczacych zwolnienia z podatku od nierucho-
mosci w ramach regionalnej pomocy publicznej. Podatnik, ktéry ogtosit upadtosé,

4 Wyrok NSA z 12 stycznia 2022 r., III FSK 4839/21. Podobnie wyroki NSA: z 28 pazdziernika
2019 r., I1 FSK 2067/19 oraz II FSK 1132/19; z 11 lutego 2021 r., III FSK 2849/21; z 29 lipca 2021 r.,
III FSK 3820/21; z 3 sierpnia 2021 r., II FSK 3952/21.

4 Wyrok WSA we Wroctawiu z 18 marca 2021 r., I SA/Wr 632/20.

42 Wyrok WSA w Szczecinie z 22 wrzesnia 2021 r., 1 SA/Sz 510/21.

4 Wyrok NSA z 20 lutego 2020 r., II FSK 837/18.

4 Wyrok NSA z 3 pazdziernika 2023 r., IIl FSK 3844/21.
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utracit prawo do zwolnienia z podatku od nieruchomos$ci na mocy ww. uchwaty.
Zapis uchwaty byt taki, ze w przypadku ogloszenia upadtosci podmiot traci prawo
do zwolnienia z podatku od nieruchomos$ci w ramach pomocy regionalnej. Skar-
zacy wskazywal, ze ze wzgledu na brzmienie art. 83 i art. 84 ust. 1 ustawy —
Prawo upadltosciowe® bezskuteczne sg postanowienia uchwaty Rady Miasta,
gdyz zgodnie z tymi przepisami ,Postanowienia umowy zastrzegajace na wy-
padek ztozenia wniosku o ogloszenie upadtosci lub ogloszenia upadiosci zmiane
lub rozwiazanie stosunku prawnego, ktérego strong jest upadty, sa niewazne” oraz
,Postanowienie umowy, ktérej strong jest upadty, uniemozliwiajace albo utrudnia-
jace osiaggniecie celu postepowania upadtosciowego jest bezskuteczne w stosunku
do masy upadtosci”. Jednakze — jak zwrdcil uwage NSA — zapisy te dotycza umoéw,
czyli stosunkéw cywilnoprawnych, a zapisy uchwaty podlegaja rygorowi prawa po-
datkowego (publicznego) i nie moga mie¢ w tym wypadku zastosowania. Sad jedno-
czesnie uznat, ze nie doszto do naruszenia zasady z art. 2a Ordynacji podatkowe;.

4. Zasada in dubio pro tributario w kontekscie podatku
od nieruchomosci w stanie prawnym od 1 stycznia 2025 r. —
mozliwe scenariusze

Od 1 stycznia 2025 r. obowigzuja nowe, autonomiczne definicje budowli oraz
budynku, ktére juz nie odwotujg sie do przepiséw Prawa budowlanego*®. Mimo to —
jak pokazuje praktyka — sporéw w tym zakresie co do rozumienia znowelizowanych
przepiséw nie ubedzie. Jako najnowszy przyktad mozna wskazaé wprowadzone
od 1 stycznia 2025 r. pojecie ,trwaly zwigzek z gruntem”, ktére stanowi jedna
z prawnopodatkowych przestanek definicji budynku (tak samo jak przed 1 stycznia
2025 r., przy czym do tego momentu pojecie to nie byto zdefiniowane w ustawie
o podatkach i optatach lokalnych) oraz niektérych budowli. W ocenie autora de-
finicja ta po dokonaniu w sposéb poprawny wyktadni art. 1a ust. 1 pkt 2¢ u.p.o.l.
wskazuje na techniczne potaczenie z gruntem budynku lub budowli i jest to réwniez
zgodne z intencjg prawodawcy, na co zwraca sie uwage w najnowszym pismien-
nictwie¥. Jest to tez korzystniejsza interpretacja tego pojecia dla podatnika anizeli
rozumienie trwatego zwiazku z gruntem jako przeciwdziatania czynnikom atmos-
ferycznym wytacznie za pomoca masy obiektu. Znalazto to takze wyraz w mate-
riatach legislacyjnych i w ewaluacji definicji trwatego zwiazku z gruntem podczas
prac legislacyjnych*. Mozna zatem stwierdzi¢, ze to sam ustawodawca zdecydowat

4 Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe, Dz.U. z 2025 r. poz. 614 ze zm.

46 Cho¢ nie do konca, gdyz jedna z przestanek, ktéra determinuje byt prawnopodatkowy budynku
i budowli, jest wzniesienie ich w wyniku robét budowlanych w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2b u.p.o.l,,
ktoéry odsyta do przepiséw Prawa budowlanego.

4 Zob. A. Banas, Trwaty zwiqzek z gruntem jako jedna z przestanek opodatkowania budynku i nie-
ktérych budowli podatkiem od nieruchomosci od 2025 roku, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych” 2025, nr 4, s. 22-27; L. Etel, Trwaly zwiqzek z gruntem budynkdéw i budowli, ,,Przeglad
Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2025, nr 3, s. 6-10.

4 Zob.s.18-19 ww. uzasadnieniarzadowego projektu o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy
o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o oplacie skarbowej, druk nr 741. Ponadto w pierwotne;j



Studia i artykuty: Artur Banas, Zasada in dubio pro tributario w podatku od nieruchomosci 95

o korzystniejszej dla podatnika wersji definicji legalnej trwatego zwiazku z gruntem,
niejako przez zwolnienie ze stosowania zasady in dubio pro tributario organéw podat-
kowych i dodanie regulaciji, ktéra po dokonaniu w poprawny sposéb egzegezy nie budzi
watpliwosci, ktérych nie da sie usuna¢ w drodze wyktadni. Mimo to niewykluczone
jest, ze organy podatkowe, dzialajac nadmiernie profiskalnie, beda forsowac¢ mniej
korzystny dla podatnika sposéb rozumienia definicji trwatego zwigzku z gruntem,
co w ocenie autora w obecnym stanie prawnym bedzie niepoprawng praktyka®.

W kontekscie nowej definicji budowli, obowigzujacej od 1 stycznia 2025 r., tych
watpliwosci prawnych i interpretacyjnych moze by¢ i pewnie bedzie duzo. Ustawo-
dawca zdecydowat sie na dwustopniowe zdefiniowanie pojecia budowli. Po pierwsze,
wymieniono enumeratywnie obiekty, ktére podlegaja opodatkowaniu podatkiem
od nieruchomosci jako budowle. Po drugie, prawodawca zdefiniowat réwniez bu-
dowle w sposéb ogdlny przez dodanie definicji legalnej, w nawigzaniu takze do kata-
logu budowli wskazanych w zataczniku do ustawy o podatkach i optatach lokalnych®°.
Za jeden z przyktadéw pozwalajacych na zastosowanie zasady z art. 2a o.p. w ocenie
autora nalezy uznaé budowle wymieniona w zataczniku nr 4 do ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, poz. 25 — ,wolno stojaca trwale zwigzana z gruntem instalacja
przemystowa inna niz wymieniona w zataczniku”. Przede wszystkim nalezy wskazac
na powazne watpliwosci co do zgodnosci tego obiektu z konstytucyjna zasada okre-
Slonosci przedmiotu opodatkowania, gdyz mimo ze katalog budowli w zataczniku
ma charakter (w ocenie autora) zamkniety, to ustawodawca zdecydowat sie na uzycie
zZwrotu ,inna niz wymieniona w zatgczniku”, co powoduje nieuzasadnione rozsze-
rzenie katalogu budowli podlegajacych opodatkowaniu.

W poprzednio obowigzujacym stanie prawnym wielokrotnie podnoszono
niedookreslenie definicji budowli, co takze potwierdzil ostatecznie TK we wspo-
mnianym wczesniej wyroku z 4 lipca 2023 r., SK 14/21 w sprawie uznania za nie-
zgodng z Konstytucjg RP definicji budowli okre$lonej w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.
Dokonanie wyktadni tego pojecia stanowi¢ bedzie nie lada wyzwanie zaréwno dla
organéw podatkowych, jak i dla sgdownictwa administracyjnego, nie méwiac juz
o podatnikach’!. Odczytanie znaczenia i zakresu tego pojecia w sposéb poprawny

wersji projektu definicje trwatego zwiazku z gruntem oparto na przeciwdziataniu czynnikom atmosfe-
rycznym poprzez site ciezaru obiektu bez potrzeby fizycznego przymocowania do gruntu, co spowodo-
wato sprzeciw podatnikéw i ich przedstawicieli, w zwigzku z tym w kolejnych wersjach projektu zde-
cydowano sie na fizyczny zwigzek z gruntem poprzez przymocowanie do gruntu, np. kotwami. Obie
wersje definicji oparto na wypracowanym wcze$niej przez sadownictwo administracyjne rozumieniu
trwalego zwigzku z gruntem.

49 Szczegdtowo o poprawnej wyktadni pojecia trwatego zwigzku z gruntem w obecnym stanie
prawnym zob. A. Bana$, Trwaty zwiqzek z gruntem jako jedna z przestanek opodatkowania budynku
i niektérych budowli podatkiem od nieruchomosci od 2025 roku, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Fi-
nanséw Samorzadowych” 2025, nr 4, s. 22-27.

50 Zob. art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. od lit. a/ do e/. Nalezy pamietaé o tym, by budowle zaréwno
z zalacznika do ustawy, jak i z definicji ogélnej byty wzniesione za pomocg robdt budowlanych w rozu-
mieniu art. 1a ust. 1 pkt 2b u.p.o.l.

51 Autorska koncepcja wyktadni tego pojecia: A. Banas, Wolnostojqca trwale zwigzana z gruntem
instalacja przemystowa inna niz wymieniona w zatqczniku do ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
»Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2025, nr 9, s. 15-22.
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bedzie determinowato, czy dany obiekt bedzie podlegat opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci; wartos¢ takich obiektéw moze by¢ wysoka, a w zwigzku
z tym kwota zobowigzania podatkowego réwniez, co bedzie stanowito spore ob-
cigzenie dla wielu podatnikéw posiadajgcych bardzo rozbudowang infrastrukture.
W ocenie autora spory co do tego pojecia beda powazne, bo tez stawka bedzie duza.
Wydaje mi sie, ze czego organy podatkowe nie bedg potrafity ,podciagnaé” pod
inne obiekty wskazane w zataczniku, ktére beda wartosciowe, to bedg prébowac
zakwalifikowa¢ jako obiekty z poz. 25 zalgcznika nr 4 do u.p.o.l.,, co praktycznie
oznacza, ze wszystko bedzie mozna tak sklasyfikowaé i w ten sposéb stworzy¢
niemal nieograniczony katalog takich obiektéw.

Trudno jest takze wskazaé, czym konkretnie jest ,wolno stojaca trwale zwia-
zana z gruntem instalacja przemystowa inna niz wymieniona w zalaczniku”>2. Jest
to na tyle nieudolna konstrukcja prawna, ze spowoduje ona ogromne problemy
interpretacyjne. Takie rozwigzanie w zakresie okreslenia przedmiotu opodatko-
wania nie powinno zosta¢ wprowadzone. W pojeciu tym wystepuje pojecie trwa-
tego zwiazku z gruntem, ktdre juz samo w sobie w praktyce jest problematyczne.
Taka pietrowa konstrukcja pojeé¢ budzacych watpliwosci interpretacyjne nie
spetnia w ocenie autora standardéw konstytucyjnych wtasciwej okreslonosci prze-
pisé6w prawa podatkowego naktadajacych obowiazki na podatnikéw, zwtaszcza
jesli chodzi o okreslenie przedmiotu opodatkowania. Czytajac przepis, podatnik
nie powinien mieé¢ wiekszych watpliwosci co do tresci przepisu, w szczegoélnosci —
kolokwialnie rzecz ujmujac — musi wiedzie¢ i rozumieé, za co ma zaptaci¢ podatek.
W przypadku obiektu wskazanego w poz. 25 zatacznika nr 4 do u.p.o.l. nie ma o tym
mowy i niewatpliwie powstang watpliwosci, ktérych nie bedzie dalo sie usunad
za pomocg dyrektyw wyktadni, to zas w opinii autora spowoduje koniecznos¢ za-
stosowania zasady in dubio pro tributario. Nastapi to, wedtug autora, na etapie po-
stepowania sgdowoadministracyjnego w ramach kontroli decyzji organéw podat-
kowych, gdyz przypuszczaé mozna, ze organy podatkowe, ktére i tak niechetnie
stosuja zasade z art. 2a o.p., beda utrzymywaty swoje stanowiska co do opodat-
kowania réznorakich obiektéw i klasyfikowania ich jako ,wolno stojaca trwale
zwiazana z gruntem instalacja przemystowa inna niz wymieniona w zataczniku”.
Prézno tez szuka¢ w materiatach legislacyjnych, w tym w uzasadnieniu projektu
ustawy, choéby matej wskazéwki, co prawodawca miat na mysli, gdy wprowadzat
to pojecie i wskazywatl jedynie, ze aby opodatkowac obiekt z poz. 25 zatacznika
nr 4 do u.p.o.l, nalezy dodatkowo spelnié przestanke trwatego zwiazku z gruntem.

Podobnie bedzie z budowlg z poz. 10 tego zalacznika, tj. z obiektem kontene-
rowym trwale zwigzanym z gruntem. Powstaje pytanie, czy nalezy go interpretowaé
$cisle jezykowo i jezeli juz ustalimy, ze jest trwale zwigzany z gruntem, to czy nalezy
przyjac, ze opodatkowaniu podlega wylacznie obiekt stricte kontenerowy z blachy,
a z pozostalych materialéw juz nie? Czy jednak przetamac to rozumienie jezykowe
i objaé¢ opodatkowaniem wszystkie podobne obiekty trwale zwiazane z gruntem?
W dzisiejszym budownictwie obiekty takie nie sg skonstruowane tylko z blachy,

52 Zob. tez A. Banas, Wolnostojqgca..., s. 21.
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bywaja wzniesione z réznych materialéw, a wizualnie i technologicznie przypomi-
naja juz nawet budynki. W takim przypadku wedtug autora réwniez moze wystapic
potrzeba zbadania przestanek zastosowania art. 2a Ordynacji podatkowe;j®.

Innym budzacym watpliwosci przypadkiem, w ktérym zasada in dubio pro
tributario moze zosta¢ zastosowana, jest opodatkowanie biogazowni rolnicze;.
W art. 1a ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.o.l. wskazuje sie, ze budowlg jest elektrownia wia-
trowa, elektrownia jadrowa i elektrownia fotowoltaiczna, biogazownia, bioga-
zownia rolnicza, magazyn energii, kociol, piec przemystowy, kolej linowa, wyciag
narciarski oraz skocznia, w czesci niebedacej budynkiem - wytacznie w zakresie
ich cze$ci budowlanych. Chociaz wydaje sie, ze (zgodnie z literalnym brzmieniem)
ustawodawca wskazal w tym przepisie regule, ze opodatkowaé jako budowle
mozna tylko cze$ci budowlane biogazowni rolniczej, i nalezaloby to traktowacd jako
lex specialis w odniesieniu do obiektéw wskazanych w zataczniku do u.p.o.l., to w li-
teraturze przedmiotu podaje sie, ze biogazownie to obiekty kompleksowe i nalezy
badac je z osobna zgodnie z obiektami wskazanymi w zataczniku nr 4 do ustawy
o podatkach i optatach lokalnych>*.

Powyzsze watpliwosci to tylko niektdre, ktére bedg wystepowaty podczas
stosowania znowelizowanych przepiséw z zakresu podatku od nieruchomosci,
a z czasem beda sie pojawiaé kolejne. Jakos¢ polskich przepiséw dotyczacych tego
podatku pozostawia wiele do zyczenia i dawno powinny one zosta¢ diametralnie
zmienione, a wrecz opracowane od nowa, gdyz obecnie konstrukcja podatku
od nieruchomosci nie odpowiada wspodlczesnej rzeczywistosci spoteczno-gospo-
darczej. W zwiazku z powyzszym wydaje sie, ze nowe wyzwania i problemy zwia-
zane ze stosowaniem przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych nie po-
zwolg zmniejszy¢ intensywnosci stosowania zasady in dubio pro tributario, a liczba
orzeczen w tym obszarze bedzie tylko rosna¢ w najblizszych latach.

5. Nowelizacja Ordynacji podatkowej rozszerzajaca zakres dziatania
zasady in dubio pro tributario

Jak wskazano wczesniej, od 4 listopada 2025 r. w polskim porzadku prawnym
obowigzuje nowy art. 122 § 2 o.p., ktéry rozszerza zasade in dubio pro tributario
takze w konteks$cie stanéw faktycznych®>. Pierwsza kwestia, na ktéra nalezy zwrdécié

53 Minister Finansow i Gospodarki 2 stycznia 2026 r. wydal interpretacje ogdlna nr DPL2.8401.6.2025
w sprawie rozumienia przestanki trwatego zwigzku z gruntem w przypadku obiektéw kontenerowych,
w stanie prawnym obowiazujacym od 1 stycznia 2025 r., Dz.Urz. Ministra Finanséw i Gospodarki 2026,
poz. 2, co ukazuje, ze obawy autora o rozumienie tego obiektu nie pozostawaly bez oparcia w praktyce
i nie stanowity tylko teoretycznego problemu, gdyz organy podatkowe wydawaty skrajnie rozbiezne
interpretacje tego pojecia, czego skutkiem jest wlasnie ww. interpretacja ogdlna. Szerszej analizy tej
interpretacji dokonatl Lukasz Rogowski w swoim opracowaniu — zob. 1.. Rogowski, Trwaty zwiqzek
z gruntem w swietle interpretacji ogélnej Ministra Finanséw i Gospodarki z dnia 2 stycznia 2026 r., ,,Prze-
glad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2026, nr 3, s. 6-12.

54 L. Rogowski, Opodatkowanie biogazowni rolniczych, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych” 2025, nr 10, s. 14-20.

5 W doktrynie prawa podatkowego podaje sie, ze zasada in dubio pro tributario powinna by¢ sto-
sowana réwniez w razie watpliwosci w zakresie stanu faktycznego, niezalezenie od nowelizacji o.p.



98 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (126)/2026

uwage, jest fakt, ze zasade in dubio pro tributario w wersji rozszerzonej*® bedzie
mozna stosowac tylko do postepowan podatkowych wszczetych z urzedu. Oznacza
to, ze w postepowaniach wszczetych na wniosek podatnika nie bedzie miata ona
zastosowania i zostanie ograniczona wylacznie do art. 2a o.p. Trudno zrozumie¢,
dlaczego zakresem stosowania art. 122 § 2 o.p. objeto tylko postepowania wszczete
z urzedu. Niezadowoleni z takiego rozwigzania beda podatnicy i ich przedstawi-
ciele, ktérzy np. beda chcieli wszczaé postepowanie w sprawie ulg w sptacie zobo-
wigzan podatkowych na mocy art. 67a o.p. Postepowanie to wszczyna sie wytacznie
nawniosek. Podczas badania przestanki waznego interesu podatnika lub interesu pu-
blicznego moga wystapi¢ watpliwosci co do stanu faktycznego, ktérych nie bedzie sie
dalo rozstrzygnaé. Oczywiscie mimo zaistnienia choc¢by jednej z przestanek organ
podatkowy nie ma obowigzku pozytywnie rozstrzygnac¢ wniosku podatnika, gdyz
organ ten dziala w ramach uznania administracyjnego. Jednak nie moze by¢ to argu-
ment za ograniczeniem zastosowania zasady z art. 122 § 2 o.p. wylacznie do jednego
rodzaju postepowan, w zaleznosci od trybu ich wszczecia. Podobnie bedzie w przy-
padku postepowania o stwierdzenie nadptaty oraz postepowania wymiarowego,
ktére obejmowad moga to samo zobowiazanie. Zgodnie z powyzszymi rozwazaniami
ochrone z art. 122 § 2 o.p. uzyska tylko postepowanie wymiarowe, ktdére zostanie
wszczete z urzedu przez organ podatkowy. Nie moze za to podatnik liczy¢ na taka
ochrone w postepowaniu o stwierdzenie nadptaty, wszczetym na jego wniosek, a nie
z urzedu. Nie trzeba przekonywaé, ze w takich postepowaniach bedg mogty wystapic
watpliwosci co do stanu faktycznego, ktére beda determinowac to, czy nadptata ist-
nieje czy nie. Nietatwo pojaé, dlaczego w postepowaniu o stwierdzenie nadptaty po-
datnik nie bedzie mdgt skorzystaé z dyspozycji art. 122 § 2 o.p., a w postepowaniu
wymiarowym dotyczacym tego samego zobowigzania juz tak. Jest to w ocenie autora
nieuzasadnione pozbawienie jednych podatnikéw gwarancji procesowych i uprzywi-
lejowanie drugich. Rozwiazanie to nie powinno zastugiwac na aprobate.

Ponadto ustawodawca zdecydowat sie dodac przestanki negatywne, a w razie wy-
stapienia jednej z nich zastosowanie rozszerzonej zasady in dubio pro tributario bedzie
niedopuszczalne. W przypadku pierwszej negatywnej przestanki nie powinno by¢
wiekszych watpliwosci co do rozumienia uczestnictwa stron o spornych interesach.
W postepowaniu zatem musi by¢ wiecej niz jedna strona. Natomiast watpliwo$ci moze
budzi¢ zwrot: ,wynik postepowania ma bezposredni wptyw na interesy innych oséb”.
Jak zdefiniowaé w tym konkretnym przypadku ten krag oséb i jak rozumieé te bez-
posredniosé? Zdaje sie, ze praktyka uwypukli te drobne niedoskonatosci legislacyjne.
Ogdlnie w konstrukeji przestanek negatywnych ustawodawca zdecydowat sie na po-
stuzenie sie klauzulami generalnymi. Prawodawca uzyt dobrze juz znanych w prawie
zwrotéw, takich jak ,wazny interes publiczny” oraz ,,istotny interes panstwa”. Jednak
pojecia te sa na tyle otwarte, ze moga pozostawi¢ duzg swobode oceny organowi

z 12 wrze$nia 2025 r., gdyz wynika to z uregulowan konstytucyjnych, takich jak art. 2, 84 i 217 Kon-
stytucji RP — szerzej na ten temat A. Marianski, Zasada in dubio pro tributario w swietle nowelizacji Or-
dynacji podatkowej z 2025 roku — konstytucyjna gwarancja czy pozor ochrony podatnika?, , Kwartalnik
Doradca Podatkowy” 2025, nr 4, s. 17-23.

56 Tak autor ja okresla dla celéw niniejszego opracowania.
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podatkowemu przy badaniu przestanek zastosowania art. 122 § 2 o.p. MozZe to ozna-
czad, ze organy podatkowe beda sie staraty jak najrzadziej dziata¢ na korzys¢ podat-
nikéw, tak jak w wypadku zasady z art. 2a o.p., i to dopiero sady administracyjne — we-
dtug autora, wnioskujac z obserwacji praktyki — w ramach kontroli dziatan organéw
podatkowych beda stosowac zasade z art. 122 § 2 o.p. Jedyng logiczna i jasna prze-
stanka jest przestanka z punktu 2 omawianego przepisu, tj. przypadek, kiedy strona
jest zobowiazana do wykazania okreslonych faktéw, co jest w pelni uzasadnione, gdyz
mimo to, Ze gospodarzem postepowania podatkowego jest organ podatkowy, istniejg
czasem przypadki, kiedy inicjatywa podatnika jest niezbedna, by ustali¢ pewne fakty.
I w przypadku prawnego obowigzku wykazania okreslonych faktéw, gdy strona ich
nie wykaze, trudno jest stwierdzi¢, ze wystapity watpliwosci co do stanu faktycznego,
ktérych nie da sie rozstrzygnaé. Ogdlna ocena wprowadzenia takiej regulacji powinna
by¢ pozytywna, samo rozszerzenie zasady in dubio pro tributario jest zjawiskiem po-
zadanym i powinno wzmocni¢ gwarancje i prawa podatnika w postepowaniu podat-
kowym na wzér rozwigzan z Kodeksu postepowania administracyjnego.

W kontekscie podatku od nieruchomosci, w szczegdlnosci zmian obowigzujacych
od 1 stycznia 2025 1., zasada z art. 122 § 2 o.p. moze mie¢ duze znaczenie w ustalaniu
stanu faktycznego w przypadku wielu budowli w nowym stanie prawnym. Przy usta-
laniu stanu faktycznego co do budowli organy podatkowe czesto ze wzgledu na brak
posiadania wiadomosci specjalnych z zakresu budownictwa korzystajg z opinii bie-
gltych z tej dziedziny. Z racji jednak zerwania z odestaniem do przepiséw Prawa bu-
dowlanego w definicji budowli i budynku mozna dyskutowaé na temat skuteczno$ci
i przydatnosci takich opinii w postepowaniach podatkowych®. Mniejsze watpliwosci
powinny budzi¢ opinie biegtych rzeczoznawcéw majatkowych, ktére majg na celu
wycene budowli w kontekscie opodatkowania budowli*®. Zdarza sie tez, ze w sprawie
istnieje kilka opinii biegtych, ktdre sa ze sobg sprzeczne w kwestii ustalenia, czy dany
obiekt mozna zakwalifikowac jako budowle. W takim przypadku autor uwaza, ze bedg
wystepowad watpliwosci co do stanu faktycznego, ktérych nie bedzie sie dato rozstrzy-
gnad, iregulacja art. 122 § 2 o.p. bedzie mogta mieé zastosowanie, z wyjatkiem wysta-
pienia ktdrejs z negatywnych przestanek okreslonych w tym przepisie. W mniejszym
stopniu bedzie to dotyczy¢ ustalenia stanu faktycznego co do budynku, ale niewyklu-
czone, ze klopoty tez wystapia, cho¢ w ocenie autora bedzie to marginalna skala.

6. Podsumowanie

Zasada in dubio pro tributario opisana w art. 2a o.p. wbrew poczatkowym
obawom ma duze znaczenie podczas wyktadni i stosowania przepiséw prawa po-
datkowego. Stanowi jedng z dyrektyw wyktadni przepiséw prawa podatkowego,

57 Szerzej na ten temat A. Banas$, Rola biegtego po zmianie definicji budowli i budynku w podatku
od nieruchomosci, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2025, nr 6, s. 20-25.

58 O znaczeniu opinii rzeczoznawcy majatkowego w kontekscie opodatkowania budowli w stanie
prawnym po 1 stycznia 2025 r. zob. D. Panek, M. Wojcieszek, Opinia rzeczoznawcy majqtkowego w po-
stepowaniu — gdzie koriczy sie uznanie organu podatkowego, a zaczyna zwiqzanie opiniq bieglego?, ,Prze-
glad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2025, nr 10, s. 24-30.
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nakazujaca rozstrzygac niedajace sie usunac watpliwosci w drodze wyktadni na ko-
rzy$¢ podatnika. Zastosowac jg mozna wytacznie do stanu prawnego, bez mozli-
wosci wykorzystania jej do watpliwosci co do stanu faktycznego. Jednakze 20 paz-
dziernika 2025 r. opublikowano nowelizacje Ordynacji podatkowej, modyfikujacq
art. 122, ktéry dotyczy zasady prawdy obiektywnej. W ramach tej zmiany ustawo-
dawca dopuscit rozstrzyganie niedajgcych sie usuna¢ watpliwosci co do ustalenia
stanu faktycznego na korzys¢ podatnika. Zasada z art. 2a o.p. ma duze znaczenie
w kontekscie podatku od nieruchomosci, w szczegdélnosci po znowelizowaniu prze-
piséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktére obowiazujq od 1 stycznia
2025 r., w przypadku takich pojec, jak ,budowla”, ,trwaly zwiazek z gruntem”,
czy konkretnie wymienionych budowli w zalaczniku nr 4 do ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, np. ,wolno stojaca trwale zwigzana z gruntem instalacja prze-
mystowa inna niz wymieniona w zalaczniku”. Dodana w art. 122 § 2 o.p. zasada
moze tez odgrywad istotna role w ustaleniu stanu faktycznego co do tego, czy obiekt
jest czy nie jest budowla w rozumieniu znowelizowanych przepiséw u.p.o.l., i sta-
nowi¢ moze uzupelnienie zasady z art. 2a o.p. Generalnie nalezy intencje uchwa-
lenia art. 122 § 2 o.p. uznac¢ za wlasciwa i pozadana jako zwiekszenie gwarancji
i praw podatnika w postepowaniu podatkowym. Na dezaprobate zastuguje objecie
ta zasadg postepowan wylacznie wszczetych z urzedu, bez objecia nig postepowan
wszczynanych na wniosek strony (np. w sprawach ulg w sptacie zobowigzan podat-
kowych). Réwniez w przestankach negatywnych zastosowanie klauzul generalnych
i zwrotow niedookreslonych (,,wazny interes publiczny”, ,,interes panstwa”, ,wynik
postepowania ma bezposredni wptyw na interesy innych oséb”) moze powodowacé
znaczne ograniczenie stosowania tej zasady przez organy podatkowe. Wydaje sie,
ze to dopiero sady administracyjne w ramach kontroli dziatalnosci organéw podat-
kowych beda na szersza skale dostrzegac i stosowac te zasade w poprawny sposob.
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Summary
of the article: The principle in dubio pro tributario in real estate tax

The purpose of this study is to analyze the possibility of applying the in dubio pro tribu-
tario principle in relation to real estate tax. Although real estate tax is regulated in only
seven articles, the interpretation of the relevant provisions raises many doubts. The inter-
pretations of tax authorities and administrative courts are sometimes extremely different.
The principle described in Article 2a of the Tax Ordinance, once certain conditions are met,



102 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (126)/2026

may be helpful in interpreting property tax regulations if different interpretations cannot be
reconciled. On October 20, 2025, an amendment to the Tax Ordinance was published in the
Journal of Laws, which extends the scope of the in dubio pro tributario principle. It means
that this principle will also be applicable to factual situations that cannot be clearly deter-
mined, which is not uncommon in the case of property tax. In the author’s opinion, this idea
should generally be approved, but with some reservations. It may constitute one of the key
elements of protecting the taxpayer’s rights when confronted with tax authorities, not only
in the area of real estate tax.

Keywords: principle, taxpayer, real estate tax, tax ordinance



ORZECZNICTWO

I. Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Odestanie prejudycjalne — Artykut 267 TFUE - Zakres obowigzku
odestania prejudycjalnego spoczywajacego na sagdach krajowych orze-
kajacych w ostatniej instancji — Wyjatki od tego obowigzku — Obo-
wiazek uzasadnienia konkretnego zastosowania tych wyjatkéw — Ure-
gulowania krajowe umozliwiajace sadowi krajowemu orzekajacemu
w ostatniej instancji oddalenie skargi z podaniem skréconego uzasad-
nienia — Przestanki wymagane do uzasadnienia odmowy wystapienia
z odestaniem prejudycjalnym

Wyrok TS (Wielka Izba) z dnia 24 marca 2026 r. w sprawie C-767/23
[Remling] A.M. przeciwko Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid,
ECLI:EU:C:2026:243

Wstep

Komentowane orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwos$ci dotyczy zasadniczo za-
kresu obowigzku uzasadnienia przez sad orzekajacy w ostatniej instancji zasto-
sowania wyjatkow Cilfit i odmowy wystapienia z pytaniem prejudycjalnym. Sta-
nowisko Trybunatu w tej kwestii prawnej nalezy oceniaé nie tylko z perspektywy
celéw i funkeji procedury prejudycjalnej (zapewnienie jednolitego stosowania
prawa Unii i zapobiezenie rozbieznosci orzecznictwa sadéw ostatniej instancji
panstw cztonkowskich i Trybunatu w sprawach z zakresu prawa Unii), lecz takze
pod katem znaczenia, jakie ta procedura ma dla legitymizacji orzecznictwa Try-
bunatu i umozliwienia Trybunatowi wkraczania w niektére obszary (organizacja
sadownictwa i procedur sagdowych) zastrzezone do wytacznej kompetencji panstw
cztonkowskich.

Postepowanie gtéwne

A.M. jest obywatelem panistwa trzeciego (Maroko). Jego zona i dwoje mato-
letnich dzieci sa obywatelami Niderlandow. A.M. ztozyt do wtasciwych organow
wniosek o wydanie dokumentu potwierdzajacego jego prawo do legalnego pobytu
w Niderlandach, poniewaz uznal, ze na podstawie art. 20 TFUE przystuguje mu
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pochodne prawo pobytu. Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Utrecht (sad rejo-
nowy w Hadze, o$rodek zamiejscowy w Utrechcie, Niderlandy) oddalit skarge
A.M. na ostateczng decyzje sekretarza stanu oddalajaca odwotanie od decyzji od-
dalajacej wniosek. A.M. odwotatl sie od tego wyroku przed Raad van State (rada
stanu, Niderlandy), bedacego sadem ostatniej instancji i sadem odsytajacym w ni-
niejszej sprawie. A.M. wnosi o wystapienie przez sad odsytajacy z wnioskiem o wy-
danie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

Sad odsytajacy uwaza, ze zastosowanie ma odstepstwo od obowigzku wysta-
pienia z odestaniem prejudycjalnym, poniewaz odpowiedz na pytanie A.M. doty-
czace wyktadni obowigzujacych przepisow prawa Unii mozna wywies¢ z orzecz-
nictwa tego Trybunatu, w zwigzku z czym stanowi to sytuacje acte éclairé.

Sad odsylajacy zamierza jednak oddali¢ odwotanie A.M. w drodze wy-
roku ze skréconym uzasadnieniem, zgodnie z art. 91 ust. 2 Vreemdelingenwet 2000
(ustawy o cudzoziemcach z 2000 r.; dalej: Vw 2000), ktéry umozliwia sgdowi odsy-
tajacemu powstrzymanie sie od przedstawienia uzasadnienia odstapienia od skie-
rowania pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwosci. Sad odsytajacy nie
ma jednak pewnosci, czy to uregulowanie nie stoi w sprzecznos$ci z wynikajacym
z prawa Unii obowiazkiem przedstawienia uzasadnienia niewystgpienia z odesta-
niem prejudycjalnym.

Sad odsylajacy wyjasnia, ze art. 91 ust. 2 Vw 2000 przyznaje Raad van State
(radzie stanu) uprawnienie do ograniczenia wydanego przez nig rozstrzygniecia
do stwierdzenia, ze podniesiony zarzut nie moze doprowadzié¢ do uchylenia wyroku
sadu nizszej instancji, bez koniecznosci przedstawienia przy tym dalszego uza-
sadnienia. Przepis ten stanowi, co nastepuje: ,Jesli [Raad van State (rada stanu),
orzekajac w postepowaniu odwotawczym,] uzna, ze wniesiony zarzut nie moze po-
ciagnad za soba stwierdzenia niewaznosci, moze ograniczy¢ sie do takiego stwier-
dzenia w uzasadnieniu swojego wyroku”.

W tym wzgledzie sad odsytajacy uwaza, ze gdy Raad van State (rada stanu) wy-
konuje swe uprawnienia na podstawie art. 91 ust. 2 Vw 2000, w swym rozstrzy-
gnieciu — co do zasady — zawiera nastepujace standardowe stwierdzenie:

,2Odwotanie nie skutkuje stwierdzeniem niewaznosci wyroku sadu. Nie za-
chodzi koniecznos¢ przedstawienia uzasadnienia dla tego rozstrzygniecia. W od-
wotlaniu nie pojawiajq sie zagadnienia, ktére wymagatyby odpowiedzi z punktu wi-
dzenia zapewnienia jednolitosci prawa, rozwoju prawa lub ogdlnie pojetej ochrony
prawnej (art. 91 ust. 2 Vw 2000)”.

Sad odsylajacy zauwaza, ze prawodawca wprowadzit mozliwos¢ wnoszenia
odwotan w sprawach migracyjnych do Raad van State (rady stanu) wéwczas, gdy
sadowi temu nadano uprawnienia do orzekania w tego rodzaju sprawach z poda-
niem skréconego uzasadnienia. Raad van State (radzie stanu) powierzono zadanie
rozstrzygania kwestii, ktére wymagaja odpowiedzi ogdlnej w celu zapewnienia
jednolitosci prawa, jego rozwoju lub ogdlnie pojetej ochrony prawnej. Uprawnienia
pozwalajace wydac¢ wyrok ze skréoconym uzasadnieniem w sytuacji, gdy nie pod-
niesiono takich zagadnien, zapewniaja jakos¢ i wydajno$é tego systemu, poniewaz
umozliwiaja radzie stanu sprawne rozpoznawanie duzej liczby odwotan.
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Sad odsylajacy podkresla m.in., Ze tego rodzaju skrécone uzasadnienie sto-
suje sie wylacznie wéwczas, gdy nie ma podstaw do uchylenia zaskarzonego wy-
roku, a w sprawie nie wystepujq zagadnienia wymagajace wystapienia z odesta-
niem prejudycjalnym. Zauwaza ponadto, ze skrécone uzasadnienie nie wpltywa
na ochrone sadowa danego cudzoziemca, poniewaz w pierwszej instancji podaje sie
pelne uzasadnienie wyroku, a Raad van State (rada stanu), wydajac swe rozstrzy-
gniecie, opiera sie na kompleksowej ocenie odwotania, nawet jezeli ocena ta nie
znajduje odzwierciedlenia w skréconym uzasadnieniu.

Sad odsytajacy uwaza, ze uprawnienie do przedstawienia skréconego uzasad-
nienia na podstawie art. 91 ust. 2 Vw 2000 jest zgodne z obowigzkiem przedsta-
wienia uzasadnienia na podstawie art. 47 Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej (dalej: Karta) i art. 6 ust. 1 europejskiej Konwencji praw cztowieka (dalej:
EKPC). W szczegoélnosci z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
(dalej: ETPC) sad ten wywodzi zasade, Ze jezeli prawo zezwala sadowi na rozstrzy-
gniecie sprawy bez przedstawiania jego uzasadnienia, ocena wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym stanowi cze$¢ oceny sprawy jako catosci, a sad
nie ma obowigzku przedstawiaé odrebnego uzasadnienia w przedmiocie niewysta-
pienia z odestaniem prejudycjalnym.

Sad odsytajacy mimo wszystko zwraca sie z pytaniem, czy takie skrocone uza-
sadnienie jest zgodne z art. 267 akapit trzeci TFUE w zwigzku z art. 47 Karty, czy tez
moze zgodnie z pkt 51 wydanego przez Trybunat Sprawiedliwosci UE wyroku Conso-
rzio konieczne jest przedstawienie bardziej szczegétowego uzasadnienia powodow,
dla ktérych sad nie ma obowigzku wystapienia z odestaniem prejudycjalnym;
w szczegolnosci sad odsytajacy dazy do ustalenia, czy musi wyjasnié, jakie odstep-
stwo od obowigzku wystapienia z odestaniem prejudycjalnym ma zastosowanie
i dlaczego. Sad ten uwaza, ze stosowana przezen praktyka skroconego uzasadnienia
jest wystarczajaca, poniewaz wiaze sie ona z istnieniem takiego odstepstwa.

W tych okolicznosciach Raad van State (rada stanu) postanowita zawiesi¢ po-
stepowanie i zwrdécié sie do Trybunatu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

,Czy art. 267 akapit trzeci [TFUE] rozpatrywany w $wietle art. 47 akapit drugi
[Karty] nalezy interpretowad w ten sposéb, ze postanowienia te stoja na przeszkodzie
takiemu uregulowaniu krajowemu, jak to zawarte w art. 91 ust. 2 [Vw 2000 (ustawy
o cudzoziemcach z 2000 r.)], na podstawie ktérej Afdeling bestuursrechtspraak van
de Raad van State (wydziat sporow administracyjnych rady stanu), jako sad kra-
jowy, ktérego orzeczenia nie podlegajq zaskarzeniu, podniesione przed nim pytanie
dotyczace prawa Unii — czy to w polaczeniu z wyraznym wnioskiem o wystgpienie
z odestaniem prejudycjalnym, czy tez bez takiego wniosku — moze rozstrzygnac, wy-
dajac skrocone uzasadnienie i nie motywujac przy tym, ktére z trzech odstepstw
od obowiazku wystgpienia z odestaniem prejudycjalnym zachodzi w sprawie?”.

Opinia rzeczniczki generalnej Tamary Capety

Rzeczniczka generalna rozpoczeta analize od krétkiego wyjasnienia roz-
woju i gléwnych cech majacego znaczenie w tej sprawie orzecznictwa Trybunatu
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Sprawiedliwosci UE. Nastepnie omdéwila argumenty przemawiajace za istnieniem
obowigzku uzasadnienia z perspektywy art. 267 TFUE i art. 47 Karty. Na tej pod-
stawie dokonata oceny pytania prejudycjalnego w niniejszej sprawie.

W pierwszej kolejnosci rzeczniczka generalna przedstawila rozwdj i gtéwne
cechy odnosnego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

W tym wzgledzie zauwazyla, Zze obowigzek sadéw krajowych ostatniej instancji
kierowania do TSUE pytan dotyczacych wyktadni, a takze waznosci prawa Unii,
jest wynikiem dokonanego przez tworcéw traktatdw wyboru co do sposobu, w jaki
nalezy zapewni¢ jednolito$é prawa Unii. Artykut 267 TFUE spowodowat wlaczenie
sadédw krajowych ostatniej instancji w realizacje obowigzku zapewnienia jednoli-
tosci prawa Unii (pkt 25 opinii). Obowiazek ten ma przede wszystkim na celu za-
pobiezenie rozwinieciu w danym panstwie cztonkowskim orzecznictwa krajowego
niezgodnego z przepisami prawa Unii (pkt 26 opinii).

Nastepnie wskazata, ze sady ostatniej instancji nigdy nie mialy obowigzku
wszczynania postepowania prejudycjalnego we wszystkich sprawach, lecz taki
obowigzek istniat jedynie wowczas, gdy przed sadem ostatniej instancji ,,podnie-
siono” pytanie dotyczace wyktadni prawa Unii. Pytanie uznaje sie za ,,podniesione”,
gdy sad uzna je za istotne i wymagajace wyktadni. Zatem nawet jezeli strona po-
stepowania podnosi kwestie dotyczaca prawa Unii, nie oznacza to, ze kwestia taka
zostata ,,podniesiona” w rozumieniu art. 267 akapit trzeci TFUE (pkt 27 opinii).

W wyroku Cilfit Trybunat wyjasnit, w jakich sytuacjach sad krajowy, choéby
byl ostatniag instancja, nie ma obowiazku wystapienia z odestaniem prejudy-
cjalnym (pkt 28 opinii). Natomiast w wyroku Consorzio Trybunal podsumowat te
sytuacje potwierdzone w wyroku Cilfit w nastepujacy sposéb: ,,Zgodnie z utrwa-
lonym orzecznictwem Trybunatu sad krajowy, ktérego orzeczenia nie podlegaja za-
skarzeniu wedtug prawa wewnetrznego, moze zosta¢ zwolniony z tego obowigzku
wylacznie w przypadku, gdy stwierdzi, Zze podniesione pytanie nie jest istotne dla
sprawy lub ze dany przepis prawa Unii stanowit juz przedmiot wyktadni Trybu-
natu, albo ze prawidtowa wyktadnia prawa Unii jest na tyle oczywista, ze nie pozo-
stawia ona miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci” (pkt 29 opinii).

Odnosnie do pierwszej sytuacji rzeczniczka generalna podata, ze sad krajowy
ostatniej instancji nie jest jedynie zwolniony z obowigzku wystapienia z odestaniem
prejudycjalnym, ale de facto w ogdle nie moze wystepowac z takim odestaniem, je-
zeli odpowiedz na dane pytanie nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia zawistej przed
nim sprawy; zdaniem rzeczniczki generalnej, jezeli pytanie dotyczace prawa Unii
zostato podniesione przez strone, ale sad uwaza je za pozbawione znaczenia dla
rozstrzygniecia sporu, pytanie to nie zostato ,,podniesione” w rozumieniu art. 267
akapit trzeci TFUE (pkt 30 opinii).

W drugiej sytuacji obowigzujace majace zastosowanie prawo Unii moglo zo-
sta¢ juz doprecyzowane przez Trybunal Sprawiedliwosci w takim stopniu, ze nie
ma watpliwosci co do tego, jak zastosowad je w sytuacji odnoszacej sie do sprawy za-
wistej przed sadem ostatniej instancji. Taka sytuacje zazwyczaj okresla sie mianem
sytuacji acte éclairé. W trzeciej sytuacji, nawet jezeli nie istnieje odpowiednia
wyktadnia obowiazujacego przepisu prawa Unii dokonana juz przez Trybunat
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Sprawiedliwosci, przepis ten moze by¢ tak jasny, zZe nie pozostawia sie miejsca
na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci co do jego prawidtowej wyktadni. Taka sy-
tuacje zazwyczaj okresla sie mianem sytuacji acte clair (pkt 31 opinii).

Jesli chodzi o sytuacje acte clair, rzeczniczka generalna zwrdcita uwage, ze sady
ostatniej instancji ,,powinny oceni¢ na wlasng odpowiedzialnosé¢, w sposéb nieza-
lezny i z wymagang uwaga, czy maja do czynienia z jedng z sytuacji umozliwia-
jacych im powstrzymanie sie od przedtozenia Trybunatowi pytania dotyczacego
wyktadni prawa Unii, ktére zostato przed nimi podniesione” (pkt 35 opinii).

Odnosnie do wyroku Consorzio rzeczniczka generalna ocenita, ze jego nowa-
torski charakter polega na tym, ze w pkt 51 tego wyroku Trybunat dodat inny obo-
wigzek sadéw krajowych ostatniej instancji, o ktérym nie wspominano w wyroku
Cilfit czy tez wynikajacej z niego linii orzeczniczej, a mianowicie spoczywajacy
na tych sadach obowiazek uzasadnienia tego, dlaczego uwazaja, ze jedna z sytuacji
wskazanych w wyroku Cilfit zwalnia je z obowigzku wystapienia z odestaniem pre-
judycjalnym (pkt 37 opinii).

Z uwagi na to, ze niniejsza sprawa faktycznie wymaga dokonania wyktadni za-
kresu obowigzku uzasadnienia, rzeczniczka generalna przytoczyta éw punkt wy-
roku Consorgzio: ,,z systemu ustanowionego w art. 267 TFUE w zwigzku z art. 47
akapit drugi [K]arty wynika, ze w przypadku gdy sad krajowy, ktérego orzeczenia
nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa wewnetrznego z uwagi na to, iz znaj-
duje sie on w jednej z trzech sytuacji, o ktérych mowa w [wyroku Cilfit], jest zwol-
niony z obowigzku zwrdcenia sie do Trybunatu z wnioskiem o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym przewidzianego w art. 267 akapit trzeci TFUE, uzasad-
nienie wydanego przez niego orzeczenia powinno wskazywac, ze podniesione
przed nim pytanie dotyczace prawa Unii nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia sporu
albo ze wykladnia odnosnego przepisu prawa Unii znajduje oparcie w orzecznic-
twie Trybunatu, lub tez, w braku takiego orzecznictwa, ze wyktadnia prawa Unii
jest dla sadu orzekajacego w ostatniej instancji tak oczywista, iz nie pozostawia ona
miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwos$ci” (pkt 39 opinii).

W sprawie Kubera Trybunal potwierdzit obowigzek uzasadnienia, o ktérym
mowa w pkt 51 wyroku Consorgio. Trybunat nie doprecyzowat jednak zakresu tego
obowigzku (pkt 39 opinii).

W zwiazku z tym orzecznictwo w obecnym ksztatcie naktada na sady krajowe
ostatniej instancji obowigzek uzasadnienia — w $wietle sytuacji wskazanych w wyroku
Cilfit — powoddw, dla ktérych postanowily nie wystepowaé do Trybunatu Sprawiedli-
wosci z odestaniem prejudycjalnym. Zdaniem rzeczniczki generalnej przedstawienie
takiego uzasadnienia wymaga wyjasnienia powoddw, dla ktérych prawo Unii nie
ma znaczenia w danej sprawie, dla ktérych dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu
rozstrzyga okolicznosci danej sprawy lub tez dla ktérych sad ostatniej instancji uwaza,
ze sady innych panstw cztonkowskich nie mogtyby przyja¢ odmiennej wyktadni. In-
nymi stowy, nie wystarczy poprzesta¢ na wskazaniu jednej z trzech sytuacji okreslo-
nych w wyroku Cilfit, lecz sad ma jeszcze wyjasnic, dlaczego tak jest (pkt 40 opinii).

Nastepnie rzeczniczka generalna podjeta sie zbadania racji bytu obowigzku
uzasadnienia cigzacego na sadach krajowych ostatniej instancji.
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W tym wzgledzie przypomniata, ze art. 267 akapit trzeci TFUE natozy! na sady
krajowe ostatniej instancji obowigzek wystgpienia z odestaniem prejudycjalnym
w interesie ogélnym. Z tego wzgledu wspomniane postanowienie traktatowe nie
przyznaje jednostkom skorelowanego z nim prawa do wymagania od sadu ostat-
niej instancji wystgpienia z odestaniem prejudycjalnym. Zgodnie bowiem z utrwa-
lonym orzecznictwem Trybunatu stronom sporu nie przystuguje prawo do zwra-
cania sie o wystapienie z odestaniem prejudycjalnym (pkt 44 opinii).

Rzeczniczka generalna podniosta, ze poniewaz na podstawie art. 267 TFUE jed-
nostki nie majg prawa do wystapienia z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, obowiazku uzasadnienia nie mozna uzasadni¢ takimi wzgledami
(pkt 46 opinii).

W zwiazku z tym, zgodnie z logikg interesu ogdlnego, ktérg mozna powiazaé
z art. 267 TFUE, racjq bytu obowiazku uzasadnienia jest zapewnienie starannego
i nalezytego zbadania przez sad krajowy ostatniej instancji podstaw, ktére moga
zwolni¢ go z obowigzku wystgpienia z odestaniem prejudycjalnym (pkt 47 opinii).

Podsumowujac: racjg bytu obowiazku uzasadnienia w swietle art. 267 akapit
trzeci TFUE jest zapewnienie, aby sad krajowy ostatniej instancji powaznie prze-
analizowal, czy w danej sprawie wystepuje problem wyktadni prawa Unii, co przy-
czynia sie do jednolitosci tego prawa (pkt 51 opinii).

W dalszej kolejnosci rzeczniczka generalna zbadatla racje bytu prawa do uza-
sadnienia z perspektywy art. 47 Karty.

W tym wzgledzie podniosta, ze art. 47 akapit drugi Karty gwarantuje prawo
podstawowe, jakim jest prawo do rzetelnego procesu sagdowego. Zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunalu poszanowanie tego prawa wymaga w szczegdlnosci uzasad-
niania wszystkich wyrokéw. Pozwala to stronie uzyskaé wiedze, dlaczego wydano
dany wyrok, i zastosowaé odpowiedni srodek zaskarzenia (pkt 52 opinii). Artykut
47 akapit drugi Karty nawigzuje, zgodnie z wyjasnieniami do Karty, do art. 6
ust. 1 EKPC. W tym wzgledzie — jak zauwazyla rzeczniczka generalna — orzecz-
nictwo ETPC, na ktdére powolatly sie zainteresowane strony w niniejszej sprawie,
jest istotne dla zrozumienia logiki obowigzku uzasadnienia z perspektywy art. 47
Karty (pkt 53 opinii).

Wskazata, ze w swoim dotyczacym art. 6 ust. 1 EKPC orzecznictwie ETPC prze-
konujaco wyjasnil, ze prawo do uzasadnionego orzeczenia chroni jednostke przed
arbitralnoscia, co osigga sie poprzez umozliwienie stronom zrozumienia wyda-
nego orzeczenia. Ponadto celem uzasadnienia jest wykazanie stronom, ze zostaty
one wystuchane, co sprawia, ze sa one w wiekszym stopniu sktonne zaakceptowac
to orzeczenie. Poniewaz mozliwo$¢ odmowy przez sady krajowe ostatniej instancji
zwrocenia sie do Trybunatu z pytaniami dotyczacymi wyktadni prawa Unii jest
ograniczona do sytuacji wskazanych w wyroku Cilfit, ETPC uznal, ze w tym kontek-
Scie sady te powinny wskaza¢ powody, dla ktérych nie uznaty za konieczne wysta-
pienia z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym (pkt 54 opinii).

Zdaniem rzeczniczki generalnej, podobnie jak w przypadku art. 6 ust. 1 ETPC,
zgodnie z art. 47 akapit drugi Karty spoczywajacy na sadach krajowych ostatniej
instancji obowigzek uzasadniania na gruncie sytuacji wskazanych w wyroku Cilfit
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decyzji o niewystapieniu z odestaniem prejudycjalnym jest skorelowany z prawem
podmiotowym strony, ktére obejmuje w istocie przystugujace jej uprawnienie
do zrozumienia, dlaczego prawo zastosowano w sprawie w okreslony sposéb bez
wystapienia z odestaniem prejudycjalnym (pkt 55 opinii).

Rzeczniczka generalna zauwazyta, ze takie uprawnienie do zrozumienia po-
wodow niewystgpienia z odestaniem prejudycjalnym na gruncie sytuacji wskaza-
nych w wyroku Cilfit nalezy uznac za przystugujace w kazdej sytuacji wymagajacej
ewentualnego zastosowania prawa Unii, niezaleznie od tego, czy strona wnosita
o orzeczenie w trybie prejudycjalnym. R6zni sie ono od uprawnienia do zadania py-
tania prejudycjalnego, ktore nie przystuguje stronie ani na podstawie art. 267 TFUE,
ani na podstawie art. 47 Karty. Na podstawie art. 47 Karty stronie przystuguje ra-
czej uprawnienie do wyjasnienia, dlaczego nie wystapiono z odestaniem prejudy-
cjalnym (pkt 56 opinii).

W ocenie rzeczniczki generalnej obowigzek przewidziany w art. 267 TFUE
skierowania odestania prejudycjalnego nie uzalezniony od tego, czy strona zto-
zyta wniosek o skierowanie odestania prejudycjalnego. W zwiazku z tym zgodnie
z art. 47 Karty sady ostatniej instancji sa zobowigzane wyjasnié powody, dla ktérych
nie wystapity z takim odestaniem, nawet jesli nie zwrdcita sie o to zadna ze stron
(pkt 58 opinii).

W podsumowaniu rzeczniczka generalna stwierdzila, ze racjg bytu obowiazku
uzasadnienia z perspektywy art. 47 akapit drugi Karty jest umozliwienie stronom
danej sprawy zrozumienia uzasadnienia wydanego wyroku, w tym powoddéw nie-
wystapienia z odestaniem prejudycjalnym, co gwarantuje im prawo do rzetelnego
procesu sagdowego (pkt 59 opinii).

Niemniej jednak wskazata, ze logika nalozenia na sady ostatniej instancji obo-
wiazku uzasadnienia jest odmienna w zaleznosci od tego, czy postrzegana jest z per-
spektywy art. 267 TFUE, czy tez z perspektywy art. 47 Karty. W przeciwienstwie
do logiki tego uzasadnienia na gruncie art. 267 TFUE, ktéra wynika ze wzgledéw
obiektywnych majacych na celu ochrone publicznego interesu polegajacego na zapew-
nieniu jednolitosci prawa UE, logika istnienia uzasadnienia na gruncie art. 47 Karty
wynika ze wzgledéw podmiotowych majacych na celu zagwarantowanie uprawnien
przystugujacych stronie postepowania (pkt 60 opinii), co moze prowadzi¢ do od-
miennych wnioskéw co do niezbednego zakresu tego uzasadnienia (pkt 61 opinii).

W przedmiocie obowigzku uzasadnieniaiskrdconego uzasadnienia rzeczniczka
generalna wyrazita zdanie, ze przystugujace sadom na mocy prawa krajowego
uprawnienie do orzekania z podaniem skréconego uzasadnienia réwniez mozna
uznaé za zasadne. (...) skrécone uzasadnienie w sytuacjach takich jak ta rozpa-
trywana w niniejszej sprawie stanowi kompromis niezbedny, aby umozliwi¢ wno-
szenie odwotan w sprawach dotyczacych imigracji. Wymdg przedstawienia kom-
pleksowego uzasadnienia naruszalby réwnowage, ktéra ustawodawca krajowy
wpisatl w ten system, przyznajac ochrone prawng jednostkom poprzez — z jednej
strony — zapewnienie mozliwosci wszczynania postepowan odwotawczych w spra-
wach dotyczacych imigracji i — z drugiej strony — zezwalajac na podawanie skréco-
nego uzasadnienia w celu unikniecia paralizu systemu prawnego (pkt 64 opinii).
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Odpowiedz na pytanie prejudycjalne w niniejszej sprawie wymaga wywazenia
wchodzacych w gre interesow, biorac pod uwage ten polegajacy na stosowaniu
skréconego uzasadnienia w krajowych systemach prawnych oraz przewidziany
prawem Unii interes polegajacy na tym, aby sady krajowe ostatniej instancji uza-
sadniaty decyzje o niewystepowaniu do Trybunatu Sprawiedliwos$ci z odestaniem
prejudycjalnym (pkt 65 opinii).

W tym wzgledzie interesowi ogdlnemu, jakim jest zapewnienie jednolitosci
prawa Unii, przemawiajacym za obowigzkiem podawania uzasadnienia na pod-
stawie art. 267 TFUE, mozna by uczyni¢ zado$¢, gdyby sad krajowy ostatniej in-
stancji wzial pod uwage sytuacje wskazane w wyroku Cilfit, lecz nie uzasadnit
powoddw niewystapienia z odestaniem prejudycjalnym. Aby uczynié zados¢ temu
interesowi ogdlnemu, wazne jest, aby sad nalezycie zbadal sytuacje wskazane
w wyroku Cilfit, nie to zas, by strony postepowania zrozumiaty tok rozumowania
sadu. Artykut 267 TFUE nie stoi zatem na przeszkodzie podawaniu uzasadnienia
skréconego (pkt 67 opinii).

Z kolei jezeli powody niewystapienia z odestaniem prejudycjalnym nie sa przy-
najmniej w sposéb dorozumiany okreslone w orzeczeniu sadu krajowego ostatniej
instancji w stopniu wystarczajacym do tego, aby strony postepowania mogty zrozu-
miec rozstrzygniecie, wowczas nie zostaltby zrealizowany interes stanowigcy racje
bytu obowigzku uzasadnienia na podstawie art. 47 Karty (pkt 68 opinii).

W ocenie rzeczniczki generalnej w $§wietle art. 47 akapit drugi Karty uzasad-
nienie, cho¢by tylko dorozumiane, musi istnie¢. Nie wyklucza to automatycznie
uzasadnienia skroconego, o ile jest ono wystarczajace, aby strony zrozumiaty, dla-
czego sad nie wystapil z odestaniem prejudycjalnym (pkt 69 opinii).

Nastepnie rzeczniczka generalna wyjasnita, ze ocena, czy uzasadnienie jest
wystarczajace, zalezy od okoliczno$ci danej sprawy (pkt 71 opinii). Zdaniem Try-
bunatu zakres tego obowiazku uzasadnienia moze by¢ rézny w zaleznosci od cha-
rakteru danego orzeczenia sgdowego i powinien by¢ badany w odniesieniu do po-
stepowania rozpatrywanego cato$ciowo i przy uwzglednieniu wszystkich istotnych
okolicznosci (pkt 72 opinii).

Wedtug rzeczniczki generalnej z orzecznictwa ETPC dotyczacego art. 6 ust. 1
EKPC wynika, ze nie zawsze wymagane jest wyrazne i konkretne uzasadnienie
niewystapienia z odestaniem prejudycjalnym przez sad ostatniej instancji. Na pod-
stawie wyrokdéw, takich jak Baydar i Harisch, mozna stwierdzié, Ze orzecznictwo
to wydaje sie dopuszczaé mozliwo$é przedstawienia przez sady ostatniej instancji
skréconego uzasadnienia. Takie uzasadnienie jest mozliwe, jezeli w okolicznosciach
danej sprawy strony maja pewnos¢, ze zostaty wystuchane, a takze sa w stanie zro-
zumie¢ powody, dla ktérych nie wystapiono z odestaniem prejudycjalnym (pkt 76
opinii).

Rzeczniczka generalna podkreslita, ze w tym wzgledzie prawo krajowe nie
moze narzuci¢ skréconego uzasadnienia, lecz moze umozliwia¢ sgdom krajowym
jego zastosowanie. Sad krajowy ostatniej instancji powinien mie¢ mozliwos¢ do-
konania oceny, czy skrdcone uzasadnienie jest w danym dowolnym przypadku wy-
starczajace (pkt 78 opinii).



Orzecznictwo: Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej 111

Podsumowujac: art. 267 TFUE w zwiazku z art. 47 Karty nie stoi na przeszko-
dzie przedstawieniu skroconego uzasadnienia, o ile strony rozumiejg powody, dla
ktérych sad ostatniej instancji postanowit nie wystepowaé z odestaniem prejudy-
cjalnym na gruncie sytuacji wskazanych w wyroku Cilfit (pkt 84 opinii). Do sadu
ostatniej instancji, w tym do sadu odsytajacego w niniejszej sprawie, nalezy ocena,
czy skrocone uzasadnienie jest wystarczajace lub czy w okolicznosciach danej
sprawy konieczne jest dodatkowe uzasadnienie (pkt 85 opinii).

W Swietle powyzszych rozwazan rzeczniczka generalna zaproponowata, aby
na pytanie prejudycjalne przedstawione przez Raad van State (rade stanu, Nider-
landy) Trybunat odpowiedzial w nastepujacy sposob:

Artykut 267 akapit trzeci TFUE rozpatrywany w $wietle art. 47 akapit drugi
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej nie stoi na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu takiemu jak to zawarte w art. 91 ust. 2 Vreemdelingenwet 2000 (ustawy
o cudzoziemcach z 2000 r.), na podstawie ktérego Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State (wydzial sporéw administracyjnych rady stanu), jako sad
krajowy, ktorego orzeczenia nie podlegajq zaskarzeniu, moze rozstrzygnac¢ pod-
niesione przed nim pytanie dotyczace prawa Unii — czy to w potaczeniu z wy-
raznym wnioskiem o wystapienie z odestaniem prejudycjalnym, czy tez bez takiego
wniosku —wydajac skrécone uzasadnienie, o ile takie skrécone uzasadnienie umoz-
liwia stronom zrozumienie powoddw, dla ktérych sad ten postanowit nie kierowac
do Trybunatu pytania dotyczacego wyktadni prawa Unii.

Wyrok (streszczenie)

Trybunal w sktadzie Wielkiej Izby, rozpoznajacy w trybie prejudycjalnym py-
tanie przedtozone mu przez Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
(wydziat sporéw administracyjnych rady stanu, Niderlandy), uscislit zakres obo-
wiazku przedstawienia przez sad krajowy, orzekajacy w ostatniej instancji, uza-
sadnienia powodow, dla ktérych powstrzymuje sie z wystapieniem do Trybunatu
w trybie prejudycjalnym.

A.M., ktdry jest obywatelem marokanskim i ktérego matzonka i dzieci zamiesz-
kujg w Niderlandach i posiadaja obywatelstwo niderlandzkie, ztozyt wniosek o wy-
danie dokumentu pobytowego waznego na calym terytorium Unii Europejskiej.
Whniosek ten zostal oddalony, podobnie jak skarga wniesiona przez A.M.

W ramach apelacji wniesionej do sadu odsytajacego A.M. twierdzi, ze sad naruszyt
prawo, poniewaz odmoéwit zwrécenia sie do Trybunatu z pytaniem prejudycjalnym
dotyczacym ciezaru dowodu w zakresie pochodnego prawa pobytu, i ponawia swdj
wniosek o dokonanie odestania prejudycjalnego. Sad odsytajacy uwaza, ze odpo-
wiedz na to pytanie wynika jasno z orzecznictwa Trybunatu. W zwiazku z tym stoi
na stanowisku, ze nie jest zobowiazany do wystapienia z odestaniem prejudycjalnym
i zamierza rozstrzygnac¢ spoér w postepowaniu gtéwnym poprzez wydanie orze-
czenia ze skréconym uzasadnieniem, na co pozwala mu ustawodawstwo krajowe.

W tym kontekscie sad éw zwraca sie zasadniczo z pytaniem, czy na podstawie
art. 267 akapit trzeci TFUE, rozpatrywanego w Swietle art. 47 akapit drugi Karty
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praw podstawowych Unii Europejskiej, sad krajowy orzekajacy w ostatniej instancji
musi zawsze wyraznie wskazaé powody, dla ktérych nie wystapi z odestaniem pre-
judycjalnym, nawet jesli prawo krajowe zezwala mu na wydanie orzeczenia w tego
rodzaju sprawach w drodze skréconego uzasadnienia.

Ocena Trybunatu

Trybunatl przypomnial, ze biorac pod uwage fundamentalna role postepowania
prejudycjalnego w porzadku prawnym Unii, sad krajowy, ktérego orzeczenia nie
podlegaja zaskarzeniu wedtug prawa wewnetrznego, nie moze poming¢ zarzutéw
podnoszacych kwestie wyktadni lub waznosci przepisu prawa Unii bez uprzedniej
oceny, czy jest zobowiazany zwrdci¢ sie do Trybunatu z tym pytaniem prejudy-
cjalnym lub czy pytanie to wchodzi w zakres jednego z trzech wyjatkéw wynikaja-
cych z wyroku Cilfit z tego powodu, Ze podniesiona kwestia prawa Unii nie ma zna-
czenia dla sprawy albo ze rozpatrywany przepis prawa Unii byt juz przedmiotem
wyktadni Trybunaty, albo ze wyktadnia ta jest na tyle oczywista, ze nie pozostawia
miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci. W sytuacji, gdy taki sad przyjmie,
ze jeden z owych wyjatkdéw znajduje zastosowanie, musi poda¢ uzasadnienie swo-
jego orzeczenia w tym zakresie.

Wyktadnia ta nie podwaza orzecznictwa Trybunatu, zgodnie z ktérym sad kra-
jowy orzekajacy w ostatniej instancji moze powstrzymac sie od skierowania py-
tania prejudycjalnego do Trybunatu ze wzgledéw niedopuszczalnosci wtasciwych
dla postepowania przed tym sadem krajowym, z zastrzezeniem poszanowania
zasad réwnowaznosci i skuteczno$ci. Poza tg sytuacja oddalenie skargi na pod-
stawie skréconego uzasadnienia nie moze spetnia¢ obowigzku uzasadnienia, ktory
spoczywa na tych sadach krajowych.

W zwiagzku z tym obowiazek uzasadnienia cigzy na sgdzie krajowym orzeka-
jacym w ostatniej instancji nie tylko w sytuacji, gdy jedna ze stron sporu przedsta-
wita pytanie dotyczace wyktadni lub waznosci prawa Unii, lecz réwniez w sytuacji,
gdy, chociaz strony tego sporu nie powotaty sie na prawo Unii, to jednak sad ten
na mocy prawa krajowego lub prawa Unii ma mozliwo$¢ lub obowigzek uwzgled-
nienia z urzedu zarzutéw prawnych dotyczacych wigzacego przepisu prawa Unii.

Nawet wwypadku, gdy panstwo czlonkowskie zezwala takiemu sadowi na przed-
stawienie skréconego uzasadnienia w celu zapewnienia nalezytego sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci, to takie uzasadnienie powinno zawieraé¢ szczegétowe
i konkretne powody, dla ktérych jeden z trzech wyjatkéw Cilfit ma zastosowanie
w ramach sporu i zasadne jest nie zwracac sie do Trybunatu w trybie prejudycjalnym

Obowiazek taki uznaje sie za spelniony, jezeli sad wyraznie wskazuje,
ze powtarza jako wlasne uzasadnienie przyjete przez sad nizszej instancji w danym
sporze, o ile 6w sad nizszej instancji przedstawil powody, dla ktérych uznat, ze pod-
niesiona kwestia prawa Unii nie ma znaczenia dla sprawy albo ze rozpatrywany
przepis prawa Unii byt juz przedmiotem wyktadni Trybunatu, albo ze wyktadnia
ta jest na tyle oczywista, Ze nie pozostawia miejsca na jakiekolwiek racjonalne wat-
pliwosci.
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Poza ta sytuacjg sady krajowe orzekajace w ostatniej instancji powinny za-
pewnic uzasadnienie dostosowane do okolicznosci faktycznych i prawnych sporu.

Owo uzasadnienie powinno jednak co do zasady by¢ zwiezte, jezeli dany sad
krajowy uzna, ze pytania, ktérych postawienie sugerujg mu jedna lub obie strony
danego sporu, sa pozbawione znaczenia dla rozstrzygniecia tego sporu, a miano-
wicie gdy odpowiedz na te pytania, niezaleznie od jej tresci, nie moze mie¢ zadnego
wplywu na rozstrzygniecie sporu.

Podobnie w sytuacji, gdy przedstawione pytanie jest co do istoty identyczne
z pytaniem, ktére stanowito juz przedmiot orzeczenia wydanego w trybie prejudy-
cjalnym w analogicznej sprawie lub — tym bardziej — w tej samej sprawie krajowej,
samo odestanie do odpowiedniego orzecznictwa Trybunatu moze uzasadnia¢ od-
mowe wystapienia do Trybunatu. Niemniej jednak w sytuacji, gdy w braku scistej
tozsamos$ci pytan w sporze utrwalone orzecznictwo Trybunatu rozstrzyga dang
kwestie prawna, niezaleznie od charakteru postepowan, ktdre legly u podstaw tego
orzecznictwa, bardziej szczegdétowe uzasadnienie moze okazacd sie konieczne dla
umotywowania takiej odmowy.

Wreszcie, co do zasady, bardziej szczegdtowe uzasadnienie bedzie réwniez wy-
magane w celu wykazania, ze prawidtowa wyktadnia prawa Unii jest na tyle oczy-
wista, Ze nie pozostawia miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci, poniewaz
istnienie takiej ewentualno$ci nalezy ocenia¢ w Swietle cech charakterystycz-
nych prawa Unii, szczegdlnych trudnosci jego wyktadni oraz ryzyka rozbieznosci
w orzecznictwie w ramach Unii. Tym samym sad krajowy orzekajacy w ostatniej in-
stancji powinien wskazaé, dlaczego nabral przekonania, ze taka sama oczywistos¢
istnieje réwniez w odniesieniu do innych sagdéw krajowych oraz do Trybunatu.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, Trybunat udzielil nastepujacej odpo-
wiedzi na postawione pytanie: art. 267 akapit trzeci TFUE rozpatrywany w swietle
art. 47 akapit drugi Karty praw podstawowych nalezy interpretowac w ten sposéb,
ze stoi on na przeszkodzie uregulowaniom krajowym, na mocy ktérych sad kra-
jowy, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedtug prawa wewnetrznego,
moze orzec w przedmiocie pytania dotyczacego wyktadni lub waznosci prawa Unii
przedstawionego przez jedng ze stron sporu, niezaleznie od tego, czy pytaniu temu
towarzyszy wyrazny wniosek o wystgpienie do Trybunatu w trybie prejudycjalnym,
przedstawiajgc skrdcone uzasadnienie swojego orzeczenia, chyba ze sad 6w poda
szczegolne i konkretne powody, dla ktérych jeden z trzech wyjatkow Cilfit znajduje
zastosowanie w danej sprawie.

Komentarz

Wprawdzie sprawa bedaca przedmiotem komentowanego wyroku dotyczy
zgodnosci z prawem Unii uregulowania niderlandzkiego, ktére zezwala sadowi
ostatniej instancji na oddalenie skargi z podaniem skréconego uzasadnienia,
to jednak TS w uzasadnieniu wyroku uporzadkowatl i rozwingl swoje orzecz-
nictwo odnoszace sie do obowigzku krajowego sadu ostatniej instancji przedsta-
wienia TS pytania prejudycjalnego (art. 267 akapit drugi TFUE) oraz obowigzku
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uzasadnienia odmowy wystapienia do TS z tym pytaniem. W tej pierwszej kwestii
Trybunat powtorzyt za dotychczasowym orzecznictwem, ze — po pierwsze — sad
ten jest co do zasady zobowiazany wystapi¢ do Trybunatu zgodnie z art. 267 akapit
trzeci TFUE, w sytuacji gdy podniesiona zostata przed nim kwestia dotyczaca wy-
ktadni prawa Unii lub waznosci aktu prawa wtdérnego; po drugie — sad krajowy,
ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu, moze zostac¢ zwolniony z tego obo-
wiazku tylko wtedy, gdy znajduje sie w sytuacji odpowiadajacej jednemu z trzech
tzw. wyjatkéw Cilfit, tj. gdy przedstawione mu pytanie dotyczace prawa Unii nie
ma znaczenia dla rozstrzygniecia sporu albo wyktadnia odnosnego przepisu prawa
Unii znajduje oparcie w orzecznictwie Trybunatu lub tez, w braku takiego orzecz-
nictwa, wykladnia prawa Unii jest dla sadu orzekajacego w ostatniej instancji tak
oczywista, iz nie pozostawia ona miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci.
Gdy zas chodzi o obowiazek uzasadnienia odmowy, Trybunat wskazat, ze sad kra-
jowy, ktéry uwaza, ze zachodza wskazane przestanki odstapienia od obowigzku
przedstawienia pytania prejudycjalnego i na tej podstawie odmawia przedsta-
wienia pytania prejudycjalnego, jest obowigzany w pierwszej kolejnosci wyjasnic¢
w uzasadnieniu orzeczenia, Ze W rozpoznawanej sprawie nie zachodzi ,,sytuacja
odpowiadajaca jednym z trzech wyjatkow Cilfit”. W przypadku zatem, gdy taki sad
postanowi nie zwracacd sie do Trybunalu na podstawie jednego z tych wyjatkow,
jego decyzja powinna w kazdym wypadku speilnia¢ wymoég uzasadnienia, a mia-
nowicie przedstawiaé szczegdtowe i konkretnie powody, dla ktérych wyjatek ten
ma zastosowanie. Trybunatl wskazat ponadto, ze podniesienie kwestii waznosci lub
wyktadni prawa UE przed sagdem krajowym ostatniej instancji dotyczy zaréwno sy-
tuacji, w ktorej strona wystepuje do sadu z osobnym wnioskiem o wystapienie do TS
z pytaniem prejudycjalnym, jak i sytuacji, w ktérej strona sporu przed takim sagdem
powotuje sie na prawo UE, oraz sytuacji, w ktorej chociaz strony danego sporu nie
powotaly sie na prawo Unii, to sad ostatniej instancji na mocy prawa krajowego lub
prawa Unii ma mozliwo$¢ lub obowigzek uwzglednienia z urzedu zarzutéw praw-
nych dotyczacych wigzacego przepisu prawa Unii. W tych sytuacjach (skrécone)
uzasadnienie powinno zawierac¢ szczegdtowe i konkretne powody, dla ktérych éw
sad uwaza, ze jeden z trzech wyjatkéw Cilfit ma zastosowanie w ramach zawistego
przed nim sporu i ze w zwigzku z tym uzasadnione jest niezwrdcenie sie do Trybu-
natu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

Szczegolnym przypadkiem wypelnienia przez sad ostatniej instancji obo-
wigzku wskazania w uzasadnieniu szczegétowych i konkretnych powodéw za-
stosowania wyjatkow Cilfit i odmowy na tej podstawie zwrdcenia sie z pytaniem
prejudycjalnym jest wyrazne wskazanie, ze zamierza powtdrzy¢ jako wtasne uza-
sadnienie przyjete przez sad nizszej instancji w danym sporze, o ile 6w sad nizszej
instancji przedstawil powody, dla ktérych uznatl, ze podniesiona kwestia prawa
Unii nie ma znaczenia dla sprawy albo zZe rozpatrywany przepis prawa Unii byt juz
przedmiotem wyktadni Trybunatu, albo ze wyktadnia ta jest na tyle oczywista,
Ze nie pozostawia miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci.

Zakres i tres¢ koniecznych elementéw uzasadnienia orzeczenia sadowego,
tj. wskazania szczegétowych i konkretnych powodéw zastosowania wyjatkow Cilfit,
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powinny by¢ dostosowane, co zrozumiate, do okolicznosci faktycznych i prawnych
sporu. Trybunal ponadto uzaleznia sposéb uzasadniania od tego, ktéry z wyjatkéw
Cilfit ma zastosowanie w sprawie. Gdy chodzi o pierwszy z nich, to uzasadnienie po-
winno by¢ co do zasady zwiezte. W przypadku natomiast drugiego wyjatku Cilfit, gdy
pytanie przedstawione sadowi krajowemu jest analogiczne do pytania stanowiacego
przedmiot rozstrzygniecia Trybunatu lub tozsame z tym pytaniem, wystarczy samo
odestanie do odnosnego orzeczenia Trybunatu. Inaczej jest w braku $cistej tozsamosci
pytan; gdy zachodzi tozsamos$¢, wystarczajace jest zwiezte uzasadnienie; TS jest
zdania, ze gdy zachodzi mozliwos¢ lub obowiazek uwzglednienia z urzedu zarzutéw
prawnych dotyczacych wigzacego przepisu prawa Unii, wtedy konieczne moze by¢
bardziej szczegdtowe uzasadnienie. Wreszcie w przypadku wystapienia trzeciego
wyjatku Cilfit Trybunal wymaga od sadu ostatniej instancji bardziej szczegétowego
uzasadnienia w celu wykazania, ze prawidlowa wyktadnia prawa Unii jest na tyle
oczywista, Ze nie pozostawia miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci, po-
niewaz istnienie takiej ewentualno$ci nalezy ocenia¢ w swietle cech charakterystycz-
nych prawa Unii, szczegdlnych trudnosci, jakie stwarza jego wyktadnia, oraz ryzyka
rozbiezno$ci w orzecznictwie w ramach Unii. Innymi stowy: sad ostatniej instancji
ma w tym celu ocenié, czy wyktadnia prawa Unii nie narusza autonomii, pierwszen-
stwa, skutecznosci i jednolitego stosowania prawa Unii, czy w wyktadni prawa Unii
zastosowano prawidlowo przyjete dyrektywy interpretacyjne prawa Unii oraz czy wy-
ktadnia prawa Unii nie spowodowata rozbieznosci w orzecznictwie innych sadéw kra-
jowych, ktérych orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu. Trudno oprzeé sie wrazeniu,
ze Trybunal naktada na sad ostatniej instancji obowigzek uzasadnienia zastosowania
trzeciego wyjatku Cilfit i odmowy wystapienia z pytaniem prejudycjalnym, ktéry
to obowiazek jest dla sadu ostatniej instancji obcigzeniem nieproporcjonalnym do celu
uzasadnienia, a ponadto praktycznie trudnym do spelnienia, nawet jesli Trybunat
wskazuje, ze 6w sad krajowy nie jest jednak zobowigzany do wykazania w sposéb
szczegotowy, ze te inne sady krajowe i Trybunat dokonujq takiej samej wyktadni.

Na zakonczenie warto przypomnieé, ze réznica miedzy jurysdykcja ETPC a TS
w sprawach dotyczacych uzasadniania decyzji sadéw krajowych, od ktérych nie stuzy
srodek zaskarzenia, odmawiajacych przedlozenia TS pytania prejudycjalnego, polega
na tym, ze ETPC nie dokonuje ocen, czy sad krajowy naruszyt obowiazek przedtozenia
pytania prejudycjalnego, o ktérym mowa w art. 267 akapit drugi TFUE, lecz jedynie
bada, czy sad uzasadnit nieprzedtozenie pytania prejudycjalnego zgodnie ze standar-
dami prawa do rzetelnego procesu sadowego, o ktérym mowa w art. 6 EKPC. W rezul-
tacie tylko arbitralna, a zatem nieuzasadniona nalezycie odmowa przedstawienia py-
tania prejudycjalnego TS przez sad ostatniej instancji narusza art. 6 EKPC (np. wyrok
ETPC z 8 kwietnia 2014 r. Dhahbi przeciwko Wtochom, nr 17120/09). Artykut 6 Kon-
wengcji nie przyznaje bowiem stronie prawa do zadania od sadu ostatniej instancji
przedstawienia pytania prejudycjalnego TS ani nie zobowigzuje sadu do uwzgled-
nienia takiego wniosku w kazdym przypadku, jezeli tylko zostanie on ztozony.

Wybdr i opracowanie: prof. dr hab. Andrzej Wrébel
(Sad Najwyzszy)
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I1. Europejski Trybunal Praw Cztowieka

Artykut 10 Konwencji — Wolnos¢ wyrazania opinii — Udziat sedziéw w debacie
publicznej — Natozenie kary dyscyplinarnej na sedziego przez Najwyzsza
Rade Sadownictwa za opublikowanie dwdch wpiséw na jego stronie na Fa-
cebooku — Wystarczajaco jasna podstawa prawna — Réwnowaga miedzy za-
angazowaniem sedziego w obrone porzadku konstytucyjnego a wymogiem
niezaleznosci i bezstronnosci — Niewystarczajace powody ingerencji w wol-
nosc¢ stowa — Ingerencja nieodpowiadajaca ,,naglacej potrzebie spotecznej”

Wyrok ETPC (Wielka Izba) z dnia 15 grudnia 2025 r. w sprawie Danilet
przeciwko Rumunii (skarga nr 16915/21)

I. Okoliczno$ci faktyczne

W 2019 r. skarzacy Vasilica-Cristi Danilet byt sedziq sadu okregowego w Kluzu,
aktywnie uczestniczacym w debacie publicznej dotyczacej praworzadnosci, demo-
kracji oraz funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Byt osoba rozpoznawalna me-
dialnie — wcze$niej byt m.in. czlonkiem rumuriskiej Najwyzszej Rady Sadownictwa,
wiceprezesem sadu, a takze doradca Ministra Sprawiedliwosci. Prowadzit réwniez
konto na Facebooku obserwowane przez okoto 50 tysiecy uzytkownikéw. Obecnie
skarzacy jest sedzia w stanie spoczynku, ale nadal aktywnie dziata na rzecz promo-
wania praw czlowieka.

W styczniu 2019 r. skarzacy opublikowal dwa wpisy na swojej stronie na Facebooku.
Pierwszy wpis odnosit sie do napie¢ politycznych dotyczacych funkcjonowania instytucji
panstwowych i zawierat sugestie, ze ostabianie takich instytucji, jak wojsko, policja, stuzby
specjalne czy sady, moze prowadzi¢ do zagrozenia demokracji konstytucyjnej. Skarzacy
odwotat sie do art. 118 Konstytucji Rumunii', zgodnie z ktérym armia ma stuzy¢ ochronie
demokracji konstytucyjnej. Wpis konczyt sie retorycznym pytaniem dotyczacym hipote-
tycznej mozliwosci pojawienia sie wojska na ulicach w obronie demokracji. Drugi wpis
zawierat link do wywiadu z prokuratorem C.S. na temat sposobu prowadzenia spraw kar-
nych przez prokurature oraz trudnosci, z jakimi borykaja sie prokuratorzy przy rozpatry-
waniu powierzonych im spraw. Skarzacy opatrzyt link krétkim komentarzem, w ktérym
pochwalil prokuratora za odwage i uzyt kolokwialnego zwrotu oznaczajacego, ze proku-
rator ,,ma krew w zytach” oraz méwi otwarcie o problemach systemowych. Oba wpisy spo-
tkaty sie z duzym zainteresowaniem mediéw i wywotaty szerokq debate publiczna.

W zwigzku z wpisami na Facebooku rumunska Inspekcja Sagdowa? wszczela
z urzedu postepowanie wyjasniajace przeciwko skarzacemu. Organ uznat, ze publikacje
moga stanowi¢ delikt dyscyplinarny okreslony w art. 99 lit. a/ ustawy nr 303/2004

! Konstytucja Rumunii z dnia 21 listopada 1991 r., thtum. A. Cosma, https://biblioteka.sejm.gov.pl/
wp-content/uploads/2016,/03/Rumunia_pol_010711.pdf [dostep: 15.05.2026 r.].

2 Organ wymiaru sprawiedliwosci odpowiedzialny za prowadzenie dochodzen dyscyplinarnych
iwszczynanie postepowan dyscyplinarnych wobec sedziéw i prokuratoréw w Rumunii.


https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/03/Rumunia_pol_010711.pdf
https://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/03/Rumunia_pol_010711.pdf
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dotyczacej statusu sedzidéw i prokuratoréw®. Zgodnie z tym przepisem przewinienia
dyscyplinarne stanowig zachowania naruszajace honor, uczciwos¢ zawodowa lub
autorytet wymiaru sprawiedliwosci, popelnione zaréwno przy wykonywaniu obo-
wiazkow stuzbowych, jak i poza nimi.

W toku postepowania Inspekcja Sadowa uznata, ze pierwszy wpis sugerowat do-
puszczalnos¢ interwencji wojska w obronie demokracji, co mogto zosta¢ odebrane jako
podwazanie porzadku konstytucyjnego i zaufania do instytucji paiistwowych. W odnie-
sieniu do drugiego wpisu organ podnidst, ze uzyty przez skarzacego jezyk byt nieodpo-
wiedni dla sedziego oraz ze publicznie wspierat on wypowiedzi krytyczne wobec wy-
miaru sprawiedliwosci.

Mimo wyjasnien skarzacego, ze wypowiadat sie jako obywatel uczestniczacy w debacie
publicznej dotyczacej kwestii o fundamentalnym znaczeniu dla demokracji i parfistwa prawa,
sprawa zostala skierowana do Izby Dyscyplinarnej Najwyzszej Rady Sadownictwa. Organ
dyscyplinarny* uznat skarzacego za winnego popeknienia przewinienia dyscyplinarnego.
Skarzacemu wymierzono kare obniZenia wynagrodzenia o 5% na okres dwdch miesiecy.
Organ podkreslil, Ze sedziowie maja obowiazek nie narusza¢ godnosci swojego urzedu ani
bezstronnosci i niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci, a takze obowiagzek zachowania
dyskrecji. W ocenie organu, w swoim pierwszym wpisie skarzacy sugerowal, ze instytucje
publiczne sa kontrolowane przez politykdw, i proponowat jako potencjalne rozwiazanie in-
terwencje wojska w celu ochrony demokracji. W drugim wpisie uzyt on wyrazenia ,,sange in
instalatie”, ktérezdaniem organuprzekroczylo granice przyzwoitosciibyloniegodne sedziego.

Skarzacy wniost skarge do Wyzszego Sgdu Kasacyjnego i Sprawiedliwosci. Stwier-
dzil, ze zastosowane wobec niego przepisy majq charakter zbyt ogdlny i nie spelniajg
wymogu przewidywalnosci prawa, a natozona na niego sankcja dyscyplinarna stano-
wita nieproporcjonalng ingerencje w jego wolnos¢ wyrazania opinii.

Sad oddalit skarge jako bezzasadna. W uzasadnieniu podkreslil, ze sedziowie korzy-
staja z wolnosci wypowiedzi jedynie w granicach wyznaczonych obowigzkiem zachowania
powsciggliwosci. W ocenie sadu wpisy skarzacego wykraczaty poza dopuszczalna krytyke
i wolnos¢ wyrazania opinii przez sedziego oraz mogly podwazac zaufanie spoteczne do
wymiaru sprawiedliwosci. Sad uznat takze, Ze odniesienie do mozliwej obecnos$ci wojska
na ulicach mogto budzi¢ negatywne skojarzenia historyczne i zostato rozpowszechnione
przez media. Duzy zasieg profilu skarzacego zwiekszal potencjalne negatywne skutki
jego wypowiedzi. W odniesieniu do sankgji sad stwierdzit, ze zastosowano jedng z najta-
godniejszych kar przewidzianych przez ustawe, a jej wymiar dostosowano do tej sprawy.

I1. Skarga do Trybunatu

W skardze wniesionej do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka skarzacy
podnidst, ze w sprawie doszto do naruszenia art. 10 Konwencji®. Zarzut dotyczyt

3 Zob. https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/228062 [dostep: 15.05.2026 1.].

4 Skladajacy sie wylacznie z sedzidéw.

5 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzona w Rzymie dnia 4
listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2, Dz.U.
71993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: Konwencja.


https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocument/228062
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uznania go za odpowiedzialnego dyscyplinarnie za opublikowanie dwdch wpiséw
na swoim profilu na Facebooku.

III. Stanowisko Trybunatu

W wyroku z 20 lutego 2024 1.5 Izba Czwartej Sekcji uznata, ze w sprawie doszto
do naruszenia art. 10 Konwencji. Izba przyznata, ze sedziowie i prokuratorzy sa
zwigzani obowigzkiem powsciagliwosci, a skarzacy zamiescit sporne wypowiedzi
na swoim profilu na Facebooku, ktéry byt otwarty i dostepny publicznie. Stwier-
dzita jednak, ze krajowe organy sadowe nie wywazyly nalezycie kolidujacych ze
sobg intereséw zgodnie z kryteriami wypracowanymi w orzecznictwie Trybunatu
ani nie przeprowadzity wlasciwej analizy koniecznosci ingerencji. Organy te ogra-
niczyly sie jedynie do oceny sposobu wypowiedzi skarzacego i nie badaty uzytych
przez niego sformutowan odnoszacych sie do debaty dotyczacej kwestii lezacej
w interesie publicznym.

W maju 2024 r. rzad rumunski wystapit z wnioskiem o przekazanie sprawy do
rozpoznania przez Wielka Izbe. Wniosek ten zostat uwzgledniony.

Trybunat w sktadzie Wielkiej Izby uznat skarge za zasadna. Jego zdaniem na-
tozenie kary dyscyplinarnej na skarzacego stanowito ingerencje w wolnos¢ wyra-
zania opinii. Nastepnie Trybunat zbadatl, czy ingerencja byla przewidziana przez
ustawe, realizowata uzasadniony cel oraz byta konieczna w demokratycznym spo-
teczenstwie.

Uwzgledniajac wczesniejsze orzecznictwo w sprawach dotyczacych odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej sedziéw, Trybunat sformutowatl kryteria, ktére majaq
stuzy¢ sadom krajowym przy ocenie koniecznos$ci i proporcjonalnosci srodkéw
zastosowanych w reakcji na wypowiedzi sedziéw (prokuratoréw) publikowane
w mediach spotecznosciowych. W ramach tych kryteridw ocenie podlegaja: 1) tres¢
i forma wypowiedzi lub innych przejawéw korzystania z wolnosci wyrazania opinii
przez sedzidw i prokuratoréw w mediach spotecznosciowych; 2) kontekst spornych
wypowiedzi oraz charakter, w jakim zostaly one wygloszone; 3) skutki spornych
wypowiedzi; 4) surowo$¢ zastosowanej kary oraz powstanie efektu mrozacego dla
calego srodowiska zawodowego; 5) zapewnienie gwarancji proceduralnych.

Trybunat, stosujac wskazanych pieé kryteriéw w rozpoznawanej sprawie, przy-
pomnial, ze wtadze krajowe, w szczegdlnosci sady, sa obowiazane do interpretacji
i stosowania prawa krajowego w sposéb zapewniajacy pelng skutecznos$¢ Kon-
wencji. Rolg Trybunatu jest natomiast ostatecznie ustalenie, czy sposéb zastoso-
wania tego prawa prowadzi do skutkéw zgodnych z zasadami Konwencji’.

W ocenie Trybunatu wypowiedzi skarzacego zawarte w dwoch wpisach opu-
blikowanych na jego profilu na Facebooku nie naruszyly rozsadnej réwnowagi

6 Zob. https://hudoc.echr.coe.int/#{%22languageisocode%22:[%22ENG%22] %22appno%22:[%2216915/
21%22],%22documentcollectionid2%22:[%22CHAMBER%22],%22itemid%22:[%22001-231394%22]}
[dostep: 15.05.2026 1.].

7 Zob. wyrok Wielkiej Izby z 1 grudnia 2020 r. w sprawie Gudmundur Andri Astrddsson przeciwko
Islandii, skarga nr 26374/18, § 250 oraz powolane tam orzecznictwo.


https://hudoc.echr.coe.int/#{%22languageisocode%22:[%22ENG%22],%22appno%22:[%2216915/21%22],%22documentcollectionid2%22:[%22CHAMBER%22],%22itemid%22:[%22001-231394%22]}
https://hudoc.echr.coe.int/#{%22languageisocode%22:[%22ENG%22],%22appno%22:[%2216915/21%22],%22documentcollectionid2%22:[%22CHAMBER%22],%22itemid%22:[%22001-231394%22]}
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pomiedzy -z jednej strony — zakresem, w jakim skarzacy jako sedzia mégt uczestni-
czy¢ w zyciu spotecznym w celu obrony porzadku konstytucyjnego i instytucji pan-
stwowych, a z drugiej strony — potrzebg zachowania przez niego — rzeczywistej oraz
postrzeganej — niezaleznosci oraz bezstronnosci przy wykonywaniu obowigzkéw
stuzbowych. Zaréwno pierwszy wpis, majacy na celu obrone porzadku konstytu-
cyjnego i zachowanie niezaleznosci instytucji panstwowych, jak i drugi wpis, od-
noszacy sie do funkcjonowania krajowego wymiaru sprawiedliwo$ci, dotyczyty
kwestii lezacych w interesie publicznym, co do ktérych ogét spoleczenstwa miat
uzasadnione prawo do uzyskania informacji. Zdaniem Trybunatu organy panstwa
nie przedstawity przekonujacych argumentéw przemawiajacych za ograniczeniem
wolnosci wypowiedzi skarzacego, wskazujacych, w jaki sposéb jego wypowiedzi
miaty zaktécié prawidtowe funkcjonowanie krajowego wymiaru sprawiedliwosci,
naruszy¢ godnosc¢ i honor urzedu sedziego lub ostabi¢ zaufanie publiczne, jakim
urzad ten powinien sie cieszy¢.

Po wywazeniu konkurujacych ze soba intereséw oraz uwzglednieniu tresci
i formy obu wpiséw skarzgcego, kontekstu ich opublikowania, ich konsekwencji,
charakteru, w jakim skarzacy je zamiescit, rodzaju i surowosci zastosowanej wobec
niego kary, a takze jej potencjalnego efektu mrozacego dla catego srodowiska za-
wodowego oraz zapewnionych mu gwarancji proceduralnych chroniacych przed
arbitralnoscia, Trybunat uznat, ze ingerencja w prawo skarzacego w wolnos¢ wyra-
zania opinii nie byta oparta na , istotnych i wystarczajacych” powodach, a w konse-
kwencji nie odpowiadata , naglacej potrzebie spoteczne;j”.

Wyrok stwierdzajacy naruszenie art. 10 Konwencji zapadl wiekszoscig gltoséw
10 do 7. Do orzeczenia zostaty dotaczone opinie odrebne.

Sedzia F. Krenc w zbieznej opinii odrebnej podzielit rozstrzygniecie Wielkiej
Izby, przedstawit jednak wtasna argumentacje. Z jednej strony podkreslil, ze se-
dziowie nie sg influencerami i powinni zachowywac dystans wobec sporéw poli-
tycznych. Z drugiej strony uznat, ze zastosowana wobec skarzacego kara dyscy-
plinarna byta nieproporcjonalna. Sedzia skrytykowat takze jako niewystarczajace
podkreslenie znaczenia gwarancji proceduralnych w postepowaniach dyscyplinar-
nych wobec sedziéw. W jego ocenie krajowe organy dyscyplinarne powinny same
spelnia¢ wymogi niezaleznosci i bezstronnosci, a nie jedynie podlegaé pdzniejszej
kontroli sgdowej. Brak odpowiednich gwarancji proceduralnych w odniesieniu do
takich organow moze doprowadzic¢ do iluzorycznosci oceny wyniku przeprowadzo-
nego postepowania dyscyplinarnego.

Sedziowie M. Gnatovskyy i S. Raduletu we wspdlnej zbieznej opinii odrebnej
poparli wypracowane przez Trybunat kryteria oceny ingerencji w wolnos¢ wyra-
zania opinii przez sedziéw i przedstawili dodatkowe uwagi. W ich ocenie wyrok
wypelnia luke w dotychczasowym orzecznictwie Trybunaltu, tworzac bardziej
przejrzyste i uniwersalne standardy dotyczace wypowiedzi sedziéw. Standardy te
mozna dostosowaé do krajowych uwarunkowan, a jednoczes$nie zapewniaja one se-
dziom przewidywalne zasady dotyczace granic ich swobody decyzyjnej. Zdaniem
sedziéw tradycyjne przekonanie, zgodnie zktdrym ,,sedziowie powinni przemawiac
wytacznie poprzez swoje orzeczenia”, wydaje sie traci¢ swéj uniwersalny charakter
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w XXI w. Choé maksyma ta moze nadal pozostawac godnym ideatem w niektérych
kulturach prawnych, stanowi niewystarczajacq wskazéwke w swiecie, w ktérym
opinia publiczna ksztattuje sie przede wszystkim w cyfrowej przestrzeni debaty
publicznej. W tym przypadku bezposredni i wywazony udziat sedziego w debacie
publicznej moze stanowié istotne wsparcie dla praworzadnosci. Ponadto karanie
sedzidw za takie dziatania, jak w rozpoznanej sprawie, moze doprowadzi¢ do wy-
wotania efektu mrozacego, zniechecajacego wszystkich sedziéw do uczestnictwa
w szerszym zyciu obywatelskim swojego panstwa, a w konsekwencji — do izolo-
wania wymiaru sprawiedliwosci.

Sedziowie: I. Ktistakis, K. Sima¢kova, M. Elésegui, G. Felici, D. Derenéinovi¢,
O.M. Arnardéttir i U. Ni Raifeartaigh, we wspdlnej rozbieznej opinii odrebnej, nie
zgadzajac sie z wyrokiem Wielkiej Izby, stwierdzili, ze ingerencja w wolno$¢ wy-
powiedzi skarzacego byta oparta na istotnych i wystarczajacych powodach oraz
pozostawata proporcjonalna do realizowanych prawnie uzasadnionych celow,
jakimi byly utrzymanie autorytetu i bezstronno$ci wymiaru sprawiedliwosci. Se-
dziowie poparli pie¢ kryteriéw oceny wypracowanych przez Trybunat, jednak ich
zastosowanie w opisywanej sprawie doprowadzito ich do odmiennych wnioskéw.
Sedziowie wskazali, Ze skarzacy powotywat sie na swoja publiczng rozpoznawal-
no$¢ i doswiadczenie zawodowe jako podstawe do korzystania z szerszej wolnosci
wypowiedzi, jednak w ich ocenie okolicznosci te nie zwalniaty go z obowigzkéw
wynikajacych z pelnionego urzedu sedziego. Sedziowie i prokuratorzy moga korzy-
stac z szerszego zakresu wolnosci wypowiedzi przede wszystkim wtedy, gdy zabie-
raja gtos w ramach petnionych funkcji oraz w sprawach bezposrednio zwigzanych
z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci. W niniejszej sprawie taka sytuacja
jednak nie zachodzita. Skarzacy wypowiadat sie jako osoba prywatna, pozostajac
tym samym w pelni zwigzany obowiazkiem powsciagliwosci i dbatos$ci o autorytet
sadu wynikajacym z pelnionego urzedu sedziego.

W ocenie sedziéw nie bylo podstaw do kwestionowania stanowiska sgdéw krajo-
wych, zgodnie z ktérym dwie publiczne wypowiedzi skarzacego wyraznie przekro-
czyly granice powsciagliwosci, jakiej przedstawiciele wtadzy sadowniczej powinni
przestrzegac podczas udziatu w debacie publicznej dotyczacej kwestii politycznie lub
instytucjonalnie wrazliwych. Organy krajowe dziataly w granicach przystugujacego
im marginesu oceny i wlasciwie wywazyty wolno$¢ wypowiedzi skarzacego z funda-
mentalng potrzeba ochrony autorytetu wiadzy sgdowniczej i bezstronnosci sedziéw.
Sedziowie podkreslili, ze utrwalone orzecznictwo Trybunatu wskazuje, ze to organy
krajowe sg najlepiej przygotowane do oceny znaczenia, tonu i spotecznego oddzia-
tywania wypowiedzi formutowanych w okreslonym kontekscie jezykowym, kultu-
rowym i politycznym. W sytuacji braku oznak arbitralnosci lub dziatania w ztej wierze
nie jest rolg sadu miedzynarodowego podwazanie takiej oceny — zwtaszcza gdy se-
dziowie rozpoznajacy sprawe nie postuguja sie jezykiem, w ktorym dane wypowiedzi
zostaty sformulowane, a tym samym nie sa w stanie w petni uchwycié ich niuanséw,
konotacji ani oddzialywania w krajowej sferze publicznej. Powsciggliwosé sadowa nie
stanowi w takich okolicznosciach stabosci; jest przejawem poszanowania zaréwno za-
sady subsydiarnosci, jak i granic kompetencji instytucjonalnych Trybunatu.
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W opinii rozbieznej podkreslono, Ze sedziowie sa zwigzani obowigzkiem zacho-
wania umiaru i ostrozno$ci podczas udziatu w debacie publicznej. Obowiazek ten
odnosi sie w réwnym stopniu réwniez do sedziéw Trybunatu. Uznang rekompen-
satg za te powsciagliwos¢ jest wzmocniona ochrona funkcji sedziowskiej gwaranto-
wana przez Konwencje. Sedziowie dodali, ze opisywany wyrok, opowiadajacy sie po
stronie indywidualnych sedziéw dziatajacych niczym zwykli influencerzy, zamiast
wspierac ich role jako rzecznikéw rozwagi i umiaru w coraz bardziej spolaryzo-
wanym swiecie, moze zosta¢ odebrany jako odwrdcenie istotnej zasady obowigzku
powsciagliwosci sedziéw oraz sugerowac, ze odtad szczegolna ostroznosé sedzidéw
w korzystaniu z mediéw spotecznosciowych bedzie wyjatkiem, a nie reguta.

IV. Znaczenie wyroku dla orzecznictwa polskich sadéw
administracyjnych

Omawiany wyrok ma donioste znaczenie dla sedzidw sadéw administracyj-
nych, ich niezawistosci oraz niezaleznosci sgdownictwa. Dotyczy wrazliwej kwe-
stii korzystania przez sedziéw z wolnosci wyrazania opinii oraz jej granic. Wynik
glosowania w sprawie oraz dotaczone do wyroku opinie odrebne dowodza, ze za-
gadnienie to nadal budzi dyskusje i watpliwosci takze wsréd sedziéw Trybunatu.

Trybunat posrednio uznat media spotecznosciowe za przestrzen wspotczesnej
debaty publicznej, w ktérej moga uczestniczy¢ réwniez sedziowie. Sam fakt pu-
blikowania wypowiedzi w mediach spolecznosciowych nie zostal oceniony nega-
tywnie; przedmiotem analizy byty tres¢ i kontekst wypowiedzi, natomiast portal
spotecznosciowy potraktowano jedynie jako srodek ich rozpowszechniania. Moze
to mie¢ istotny wptyw na dalsza ewolucje zasad etyki sedziowskiej oraz ocene ak-
tywnosci sedziéw w przestrzeni cyfrowe;j.

Trybunatl potwierdzit, ze przedstawiciele wymiaru sprawiedliwosci nie sg po-
zbawieni prawa do uczestnictwa w debacie publicznej, szczegdlnie gdy dotyczy
ona ochrony praworzadnosci i demokracji konstytucyjnej. Jednoczesnie po raz
pierwszy sformulowatl kompleksowe kryteria oceny wypowiedzi publikowanych
przez sedziéw w mediach spotecznosciowych, co moze w przysztosci wptywacé za-
rowno na praktyke orzecznicza, jak i na interpretacje regulacji dotyczacych statusu
sedziego, granic wolnosci wypowiedzi oraz zasad odpowiedzialno$ci dyscypli-
narnej sedziéw. Kryteria oceny sformutowane przez Trybunal moga by¢ punktem
odniesienia w przypadku kontroli sadowej rozstrzygnie¢ wydawanych w sprawach
dyscyplinarnych np. wobec cztonkéw korporacji zawodowych czy funkcjonariuszy
publicznych. Rola sadéw dyscyplinarnych jest zapewnienie odpowiednich gwa-
rancji proceduralnych. W odniesieniu do sedziéw sadéw administracyjnych pro-
blem ich udziatu w debacie publicznej, zwtaszcza aktywnosci w mediach spotecz-
nosciowych, oraz sposobu formutowania wypowiedzi réwniez pozostaje aktualny®.

8 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Sadu Dyscyplinarnego Pierwszej Instancjiz 30
pazdziernika 2024 r.,D 12/24 orazwyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego—Sadu Dyscyplinarnego
Drugiej Instancji z 19 maja 2025 r., D 12/24, https://www.nsa.gov.pl/media/bdokmgyu/d-12-24-
sentencja.pdf [dostep: 15.05.2026 r.].
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Trybunat podkreslit, ze wypowiedzi odnoszace sie do kwestii ustrojowych
stanowia element debaty publicznej o szczegdlnym znaczeniu demokratycznym.
W sytuacji zagrozenia dla demokracji lub praworzadnosci sedziowie majq prawo
zabiera¢ gtos w interesie publicznym, a takie wypowiedzi korzystaja co do zasady
z wysokiego poziomu ochrony na podstawie art. 10 Konwencji. Istotne znaczenie
ma réwniez to, ze Trybunat wyraznie zaakcentowat konieczno$¢ ochrony sedziéw
przed tzw. efektem mrozacym, jaki moggq wywoltywacé postepowania dyscyplinarne
wszczynane w reakcji na ich publiczne wypowiedzi. Ma to szczegdlne znaczenie
w panistwach, w ktérych mechanizmy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej moga by¢
wykorzystywane do wywierania presji na srodowisko sedziowskie.

Ponadto, cho¢ Trybunatl nie zakwestionowat obowiazku powsciagliwosci cia-
zacego na sedziach, wskazat, ze obowiagzek ten musi by¢ interpretowany w sposéb
zgodny z art. 10 Konwencji i nie moze prowadzi¢ do catkowitego wytaczenia se-
dziow z debaty publicznej. Ochrona ta dotyczy przede wszystkim wypowiedzi od-
noszacych sie do praworzadnosci i niezaleznosci sadownictwa. Wyrok moze wiec
wplywac na sposéb rozumienia zasad etyki sedziowskiej, zwlaszcza w sytuacjach,
gdy aktywnos¢ publiczna sedziego staje sie podstawa wszczecia postepowania dys-
cyplinarnego. Kryteria wypracowane przez Trybunal mogg by¢ istotnymi wskazdéw-
kami interpretacyjnymi dla organéw dyscyplinarnych i sadéw administracyjnych,
a zarazem pelni¢ funkcje zabezpieczenia przed instrumentalnym lub politycznie
motywowanym stosowaniem odpowiedzialnosci dyscyplinarnej.

Wybér i opracowanie: Adrianna Szypszak
(Kancelaria Prezesa NSA)



Orzecznictwo: Sqd Najwyzszy 123

IT1. Sad Najwyzszy

Uchwata sktadu catej Izby Cywilnej SN z dnia 4 marca 2025 1.
(sygn. akt III CZP 6/24)

W ponizszej uchwale dotyczacej sadowej procedury zmiany oznaczenia ptci
w akcie urodzenia Sad Najwyzszy odstapit od zasady prawnej uchwalonej przez
sktad siedmiu sedziéw SN 22 czerwca 1989 r., III CZP 37/89.

Tezy:

1. Zadanie zmiany oznaczenia plci w akcie urodzenia podlega rozpoznaniu
przez sad w postepowaniu nieprocesowym przy zastosowaniu w drodze ana-
logii art. 36 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego.

2. Zmiana oznaczenia plci w akcie urodzenia moze nastapi¢ wylacznie
na wniosek osoby, ktorej dotyczy ten akt.

3. Oprécz wnioskodawcey uczestnikiem postepowania moze by¢ tylko jego
maltzonek (art. 510 k.p.c.).

4. Postanowienie uwzgledniajace wniosek wywotuje skutki od chwili
uprawomocnienia sie.

Stan faktyczny i prawny:

Na podstawie art. 83 § 1i 2 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym
(...) Prokurator Generalny wnidst o rozstrzygniecie przez skitad siedmiu sedziow
Sadu Najwyzszego zagadnienia prawnego, czy w sprawie o ustalenie albo zmiane
plci, wytoczonej przez osobe transseksualng pozostajacg w zwigzku matzenskim lub
posiadajaca dzieci, po stronie pozwanej muszg wystapi¢, obok zyjacych rodzicow,
nierozwiedziony matzonek lub dzieci powoda, a ich wspétuczestnictwo ma charakter
wspotuczestnictwa jednolitego (art. 73 § 2w zw. z art. 72 § 2k.p.c). (...)

Postanowieniem z 19 stycznia 2024 r. sktad siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego
przedstawil wniosek o podjecie uchwaty w przedmiocie rozstrzygniecia zagad-
nienia prawnego sktadowi catej Izby Cywilnej, uznajac, ze zostalty spelnione prze-
stanki z art. 86 § 2 in principio ustawy o Sadzie Najwyzszym. W uzasadnieniu tego
postanowienia zaakcentowano istotng wage zagadnienia metrykalnej zmiany ptci
dla zainteresowanych os6b i rosnacg liczbe takich postepowan. Podkreslono row-
niez fakt, ze mimo zgtaszanych od lat postulatéw ustawodawca nie zdecydowat sie
na uregulowanie tej kwestii, co sprawia, iz wszelkie rozwiazania przyjmowane
w praktyce orzeczniczej moga budzi¢ watpliwosci co do zastosowania wtasciwych
przepisow postepowania. W tej sytuacji, wobec koniecznosci poszukiwania mozli-
wych rozwigzan wylacznie w praktyce sadéw, pozadane jest, aby praktyka ta byta
wsparta autorytetem petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego.

W pismie z 30 stycznia 2024 r. Prokurator Generalny cofnat wniosek inicjujacy
postepowanie przed Sadem Najwyzszym. Sklad calej Izby Cywilnej Sadu Najwyz-
szego postanowieniem z 7 czerwca 2024 r. uznat cofniecie wniosku o rozstrzy-
gniecie zagadnienia prawnego za niedopuszczalne. (...)
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Z uzasadnienia:

Zagadnienie prawne przedstawione do rozstrzygniecia Sadowi Najwyzszemu
dato asumpt do szerszego spojrzenia na problematyke spraw okreslanych w prze-
strzeni publicznej jako ,,sprawy o zmiane plci”, ,,sprawy o korekte ptci” czy ,,sprawy
o uzgodnienie ptci”.

Pteé, poza aspektem czysto biologicznym, jest takze kategoria prawna. Orzecz-
nictwo sadéw powszechnych i Sadu Najwyzszego z ostatnich kilkudziesieciu lat
dowodzi istnienia powaznego problemu spotecznego zwigzanego z mozliwoscia
i sposobem zmiany oznaczenia plci w akcie urodzenia. Problem ten nie doczekat sie
jednak adekwatnej reakcji ustawodawcy.

Pierwszym wymienianym w literaturze orzeczeniem polskiego sadu doty-
czacym tej problematyki jest postanowienie Sadu Wojewoddzkiego dla m.st. War-
szawy z 24 wrzesnia 1964 r., Il Cr 515/64, prostujace akt urodzenia wnioskodawcy,
ktéry przeszedt operacyjng korekte pici. Orzeczenie to zostato pozytywnie przyjete
przez doktryne i wyznaczyto standard postepowania sagdowego w kolejnych latach
w tego rodzaju sprawach.

W uchwale z 25 lutego 1978 r., III CZP 100/77, Sad Najwyzszy uznatl, ze w wy-
jatkowym wypadku sad moze sprostowaé akt urodzenia przez zmiane oznaczenia
plci takze przed dokonaniem korekcyjnego zabiegu operacyjnego zewnetrznych
narzadoéw piciowych, jezeli cechy nowo ksztaltujacej sie pici sq przewazajace
i stan ten jest nieodwracalny. (...) Podejmujac rozwazania w zakresie wlasciwego
trybu postepowania w sprawie zmiany oznaczenia ptci w akcie urodzenia osoby
transplciowej, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze z uwagi na brak stosownych regulacji
prawnych w tym zakresie zmiana plci prawnej powinna odbywac sie w postepo-
waniu nieprocesowym o sprostowanie aktu urodzenia, przy czym przepisy doty-
czace sprostowania nalezy stosowaé¢ w takim przypadku nie wprost, (...) [lecz]
w drodze analogii. Zdaniem Sqdu Najwyzszego w przypadku oséb transptciowych
akt urodzenia sporzadzano zgodnie ze stanem rzeczywistym, tj. w momencie
jego zredagowania nie byt on ani btedny, ani niescisty, natomiast po tej dacie za-
szty okolicznos$ci uzasadniajace zmiane oznaczenia ujawnionej w nim pierwotnie
plci.

Poczatkowo sady przyjmowatly za podstawe prawna w takich sprawach prze-
pisy o aktach stanu cywilnego przewidujace mozliwo$¢ sprostowania aktu, ktéry
zostat zredagowany btednie lub niescisle — tj. art. 26 ust. 3 dekretu z dnia 8 czerwca
1955 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (dalej: p.a.s.c. z 1955 r.), a po zmianie
stanu prawnego — art. 31 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r. — Prawo o aktach stanu
cywilnego (dalej: p.a.s.c. z 1986 r.), co znalazto odzwierciedlenie w uchwale Sadu
Najwyzszego z 25 lutego 1978 r., III CZP 100/77.

Praktyka ta zostata zmieniona na skutek podjecia przez sktad siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego uchwaty z 22 czerwca 1989 r., III CZP 37/89 (OSNCP 1989,
nr 12, poz. 188), ktdrej nadano moc zasady prawnej. Sad Najwyzszy wykluczyt
w niej dopuszczalnos$é sprostowania aktu urodzenia osoby transplciowej w za-
kresie oznaczenia plci, niezaleznie od tego, czy przeszta ona odpowiednia terapie
(w tym operacje chirurgiczne). W uchwale stwierdzono ponadto, Ze sprostowanie
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aktu nie moze dotyczy¢ zmian zaistniatych po jego sporzadzeniu i nie ma podstaw
do stosowania analogii z art. 31 p.a.s.c. z 1986 . (...)

Istotny wplyw na uksztaltowanie praktyki orzeczniczej w sprawach zmiany
oznaczenia pici metrykalnej miato postanowienie Sadu Najwyzszego z 22 marca
1991 r., III CRN 28/91. Sad opowiedziat sie w nim za dopuszczalnoscia ochrony po-
czucia przynaleznosci do danej pici — jako dobra osobistego — w drodze powddztwa
o ustalenie na podstawie art. 189 k.p.c., uzalezniajac uwzglednienie powddztwa
od trwalosci poczucia przynaleznosci do innej pici, o czym z reguty swiadczy do-
piero dokonanie tzw. zabiegu korekcyjnego. W ten spos6b rozpoczat sie trzeci okres
w orzecznictwie dotyczacym ,,sgdowej zmiany ptci”.

(...) w modelu postepowania wypracowanym w orzecznictwie Sadu Najwyz-
szego i realizowanym przez sady powszechne sprawy o zmiane oznaczenia plci to-
czyly sie na podstawie art. 189 k.p.c. Prawomocny wyrok w tej materii stanowit
podstawe wpisania wzmianki dodatkowej w akcie urodzenia powoda w zakresie
oznaczenia jego plci. Niewatpliwie jednak (...) w kwestii okreslenia kregu pod-
miotéw legitymowanych do uczestniczenia w sprawie o zmiane oznaczenia plci
metrykalnej osoby transpiciowej pojawity sie w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
istotne rozbieznosci. Z jednej strony przyjmowano, ze zadanie tego rodzaju po-
winno byé kierowane przeciwko rodzicom osoby zainteresowanej zmiana, a w razie
ich $mierci — kuratorowi ustanowionemu przez sad (zob. uchwate z 22 wrzesnia
1995 r., III CZP 118/95; wyrok z 10 stycznia 2019 r., II CSK 371/18), z drugiej na-
tomiast strony uznawano, ze w takiej sprawie pozwani powinni byli by¢ matzonek
i dzieci powoda (zob. wyrok z 6 grudnia 2013 r., I CSK 146/13). Waga tych rozbiez-
nosci nie pozwala uznad, ze sg one nieistotne i nie zachodzi potrzeba ich usuniecia.

[Co do tezy 1:]

Procesowy tryb postepowania w sprawach o zmiane oznaczenia plci metry-
kalnej od poczatku budzit powazne watpliwos$ci, w szczegdlnosci co do legitymacji
po stronie pozwanej takiego procesu, realizacji zasady kontradyktoryjnosci oraz
charakteru powddztwa i wyroku ustalajacego pteé, wydawanego na podstawie
art. 189 k.p.c. Wskazywano, Ze sprawa o zmiane oznaczenia pici (o uzgodnienie
plci) nie jest sprawa o prawa stanu, bo takie sprawy dotycza sytuacji prawnej czto-
wieka w rodzinie, charakteryzujacej sie wzajemnoscia (prawu jednego z cztonkéw
rodziny odpowiada prawo drugiego (...)). Natomiast w przypadku oznaczenia ptci
mamy do czynienia z prawem skladajacym sie na stan osobisty cztowieka, pozba-
wionym przymiotu owej wzajemnosci. Osobiscie zainteresowany w prawidtowym
oznaczeniu plci z prawnego punktu widzenia jest jedynie podmiot, ktérego pici
sprawa dotyczy. Rodzice nie maja interesu prawnego w zakresie realizowania przez
ich dziecko prawa do prawidlowego oznaczenia pici, a ich faktyczne zaintereso-
wanie wynika raczej z interesu uczuciowego lub moralnego.

Wprawdzie przedstawione zagadnienie prawne odnosi sie do kregu podmiotéw,
ktére powinny by¢ zaangazowane w sagdowe postepowanie dotyczgce zmiany ozna-
czenia plci, lecz w ocenie Sadu Najwyzszego udzielenie odpowiedzi na to pytanie
w pierwszej kolejnosci wymaga przesadzenia wilasciwego trybu postepowania
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w takich sprawach. Tryb postepowania sagdowego determinuje bowiem krag oséb
bioracych udziat w sprawie, a w konsekwencji takze rozstrzyga zagadnienie legity-
macji procesowej czynnej i biernej.

(...) sprawy o zmiane oznaczenia ptci w akcie urodzenia powinny by¢ rozpozna-
wane nie — jak obecnie — w trybie procesowym, ale w trybie postepowania niepro-
cesowego, przy zastosowaniu w drodze analogii art. 36 ustawy z dnia 28 listopada
2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (dalej: p.a.s.c.), czyli instytucji sprosto-
wania aktu stanu cywilnego.

(...) Konstrukcja i mechanizmy trybu nieprocesowego w wiekszym stopniu
uwzgledniajq okolicznosci ze sfery interesu publicznego, a takze minimalizujg wat-
pliwosci odnoszace sie do zagadnienia legitymacji procesowej. Przyjecie (utrzy-
manie) odmiennej koncepcji — opartej na zasadzie dwustronnosci charakteryzujacej
tryb procesowy — wigzaloby sie z koniecznos$cia stosowania i wyktadni przepiséw
nieadekwatnych do normowania sytuacji prawnej osob domagajacych sie zmiany
plci w postepowaniu sgdowym. (...)

Elastyczna konstrukcja postepowania nieprocesowego jest dostosowana do réz-
nych sytuacji, w tym rodzinnych, i pozwala na zapewnienie wtasciwego kregu
uczestnikéw. (...)

(...) podstawowe zalozenia trybu procesowego (kontradyktoryjnosé¢, dwustron-
nosc) legly u podstaw szerokiej krytyki w orzecznictwie sgdowym praktyki rozpo-
znawania spraw o zmiane oznaczenia ptci w procesie, zapoczatkowanej uchwata
sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 22 czerwca 1989 r., III CZP 37/89.

Z kolei w postepowaniu nieprocesowym rozstrzygane sa sprawy, w ktérych
liczba zainteresowanych jest (moze by¢) rézna, a ich interesy moga by¢ zbiezne lub
sprzeczne, moga przenikacd sie i krzyzowad. (...)

Postepowanie nieprocesowe oparte jestnazasadzie uczestnictwa (art. 510k.p.c.),
a rola sagdu w zapewnieniu udziatu wszystkich zainteresowanych podmiotéw
jest bardziej aktywna niz w postepowaniu procesowym. Pozwala to w wiekszym
stopniu uwzglednié interes publiczny wyrazajacy sie w dazeniu do zupetnosci
i prawdziwosci wpiséw w aktach stanu cywilnego.

(...) nie mozna zapominaé, ze wyrok zapadajacy na podstawie art. 189 k.p.c.
nie jest skuteczny erga omnes. Tymczasem praktyka uczynita tego rodzaju wyroki
podstawa do sporzadzenia wzmianki dodatkowej w akcie urodzenia, a zatem przy-
data mu skutecznos¢ erga omnes, co jest oczywiscie nieprawidtowe. Orzeczenie wy-
dane w procesie co do zasady wigze tylko strony procesu, a inne podmioty tylko
w przypadkach tzw. prawomocnosci rozszerzonej. Ustalenie oznaczenia plci za-
padle w procesie miedzy osobg transptciowa a jej rodzicami ma ograniczona moc
wiazaca, w konsekwencji czego praktyka dokonywania w oparciu o ten wyrok
wzmianki na podstawie art. 24 p.a.s.c., skutecznej erga omnes, budzi watpliwos$ci
dotyczace podstaw prawnych takiego dziatania. (...)

Inaczej przedstawia sie kwestia skutkdw postanowienia co do istoty sprawy wy-
danego w postepowaniu nieprocesowym. Szerokie i elastyczne uregulowanie pod-
miotowego zakresu postepowania nieprocesowego wywiera bezposredni wptyw
na zakres merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Prawomocne postanowienie
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sagdu wydane w trybie nieprocesowym wigze zainteresowanego, ktéry madgt byé
uczestnikiem postepowania. Prawomocnos¢ orzeczenia rozcigga sie na wszystkich
zainteresowanych wynikiem postepowania, okreslonych w art. 510 k.p.c., nieza-
leznie od tego, czy uczestniczyli oni w tym postepowaniu, czy tez nie. (...)

W przypadku ptci (...) chodzi o element stanu cywilnego sktadajacy sie
na stan osobisty cztowieka, pozbawiony przymiotu wzajemnosci. W konsekwencji —
co do zasady — zainteresowanym jest jedynie podmiot wystepujacy z zadaniem
zmiany oznaczenia plci.

Przyjecie trybu nieprocesowego jako wtasciwego dla spraw o zmiane oznaczenia
ptci usuwa koniecznosé zapewnienia dwustronno$ci postepowania; postepowanie
nieprocesowe moze toczy¢ sie przy udziale tylko jednego uczestnika, jezeli zaintere-
sowany wynikiem postepowania jest tylko jeden podmiot. Proces oparty jest na idei
sporu prawnego, tymczasem proces o zmiane oznaczenia plci najczesciej nie jest
wynikiem sporu dwéch podmiotéw o przeciwstawnych interesach, w ktérym ist-
nieje potrzeba rozstrzygniecia konfliktu przez niezalezny podmiot w postaci sadu.

Nie mozna tez pominad, ze od daty podjecia uchwaty w sprawie III CZP 37/89,
wykluczajacej sprostowanie prawidlowego w chwili jego dokonania wpisu o plci
w akcie urodzenia, nastgpity zmiany spotecznego postrzegania transptciowosci,
reagowania na nie w ustawodawstwie panstw nalezacych do Unii Europejskiej
i w orzecznictwie sadow miedzynarodowych. Zmienity sie rGwniez definicje w do-
kumentach poswieconych kwalifikacji choréb i zaburzen psychicznych (DSM)
oraz w miedzynarodowej statystycznej klasyfikacji choréb i probleméw zdrowot-
nych (ICD), a takze wynikajgce z nich schematy postepowania terapeutycznego.
To z kolei ma wptyw na okreslenie, z perspektywy materialnoprawnej, kregu sytu-
acji zyciowych, w ktérych nastapi¢ powinna zmiana oznaczenia ptci prawne;j.

Obowigzujace od 1 stycznia 2015 r. Prawo o aktach stanu cywilnego, ktére za-
stapito ustawe z 1986 r., zdefiniowato stan cywilny jako sytuacje prawna osoby fi-
zycznej okreslong przez cechy ja indywidualizujace, ksztaltowang przez zdarzenia
naturalne, czynno$ci prawne, orzeczenia sadéw lub decyzje organéw, stwierdzong
w akcie stanu cywilnego (art. 2 ust. 1 p.a.s.c.). Cechy te sa wlasciwosciami oso-
bistymi i umozliwiaja ustalenie tozsamos$ci danej osoby, jak imie, nazwisko, data
i miejsce urodzenia, imiona i nazwiska rodzicow oraz plec. Z art. 2 ust. 1, odczyty-
wanego tacznie z art. 49 ust. 2 pkt 1 p.a.s.c., jednoznacznie wynika, ze pte¢ czto-
wieka — w aktualnym stanie prawnym — jest elementem stanu cywilnego i w kon-
sekwencji podlega zakresowi regulacji tej ustawy. (...)

W aktualnie obowigzujacym Prawie o aktach stanu cywilnego nie powtdérzono
regulacji zawartej w art. 31 p.a.s.c. z 1986 r., a wczesniej w art. 26 ust. 3 p.a.s.c.
z 1955 r. Uprzednio obowiazujace przepisy wprost stanowity, ze akt stanu cywil-
nego podlega sprostowaniu w razie jego ,btednego” lub ,niescistego” zredago-
wania. Bltedne zredagowanie aktu rozumiano jako stan, w ktérym pewien element
tresci aktu zostat wpisany niezgodnie z prawda, poniewaz informacje dotyczace
tego elementu, posiadane przez osoby uczestniczace w sporzadzeniu aktu, w tym
kierownika urzedu stanu cywilnego, byly wadliwe (nieprawdziwe). W przypadku
niescistosci zredagowania aktu wskazywano natomiast, ze niezgodnos¢ z prawdg
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zostaje ujawniona dopiero na skutek okolicznosci lub dokumentdéw, ktére nastapity
lub zostaty ztozone po sporzadzeniu aktu.

Ustawodawca, zmieniajac od 1 stycznia 2015 r. przepisy normujace sprosto-
wanie aktu stanu cywilnego, zrezygnowat tym samym z dwéch form sprostowania,
tzw. matego sprostowania, gdy akt zawiera oczywisty btad pisarski, co nalezato
do wtasciwego kierownika urzedu stanu cywilnego, i tzw. sprostowania duzego,
dokonywanego przez sad powszechny, gdy akt stanu cywilnego zostal btednie lub
niescisle zredagowany.

W aktualnie obowiazujacym Prawie o aktach stanu cywilnego (...) sprosto-
waniu aktu stanu cywilnego poswiecone sa dwa artykuly. Artykut 35 p.a.s.c.
normuje sprostowanie aktu stanu cywilnego przez kierownika urzedu stanu cy-
wilnego, a art. 36 p.a.s.c. — sprostowanie przez sad. Tryb administracyjny i tryb
sadowy maja charakter roztaczny. (...)

Obserwacja praktyki sagdowej wskazuje, ze osoby transpiciowe poszukuja
ochrony prawnej w zwiazku z tym, iz ich pte¢ wpisana w akcie urodzenia nie odpo-
wiada ptci, z ktdérg sie utozsamiajg. W orzecznictwie przyjmuje sie niekiedy, Ze usta-
lony stan dysforii ptciowej u osoby transptciowej oznacza, iz wpisana w akcie uro-
dzenia pte¢ nie jest zgodna z plcia, z ktdra ta osoba sie utozsamia. Konsekwencja
uznania takiego stanowiska ma by¢ koniecznos¢ zmiany stosownego wpisu w za-
kresie plci w akcie urodzenia osoby transpiciowej, poniewaz dotychczasowy wpis
jest niezgodny z prawda (nieaktualny). (...)

Instytucjq prowadzaca do zapewnienia zgodnos$ci wpiséw w akcie stanu cywil-
nego z prawda jest w szczegolnosci instytucja sprostowania aktu stanu cywilnego.
Sprostowanie aktu stanu cywilnego ma doprowadzi¢ do ujawnienia w nim, ze skut-
kiem erga omnes, pici ustalonej w postepowaniu sadowym, a zarazem uchronic
od koniecznosci derogacji pierwotnego aktu stanu cywilnego i sporzadzenia w jego
miejsce nowego. Artykut 36 p.a.s.c. stanowi, ze sprostowania dokonuje sad w po-
stepowaniu nieprocesowym, jezeli sprostowanie jest niemozliwe na podstawie akt
zbiorowych rejestracji stanu cywilnego lub innych aktéw stanu cywilnego, o ile
stwierdzajq one zdarzenie wczesniejsze i dotyczg tej samej osoby lub jej wstepnych
albo zagranicznych dokumentéw stanu cywilnego, o ktérych mowa w art. 35 ust. 2
p.a.s.c. (art. 36 pkt 1 p.a.s.c.), a takze — gdy sprostowanie przez kierownika urzedu
stanu cywilnego nie jest mozliwe — wylgcznie na podstawie dokumentéw wymie-
nionych w art. 36 pkt 1 p.a.s.c. (art. 36 pkt 2 p.a.s.c.).

Co istotne, w art. 36 p.a.s.c. nie sformutowano przestanki sprostowania aktu
stanu cywilnego w trybie sadowym ani nie powtérzono sformutowania przewidzia-
nego w art. 35 ust. 1 p.a.s.c., ze sprostowaniu podlegaja ,,dane niezgodne z danymi”
zawartymi w innych dokumentach. Nie budzi zatem watpliwosci, ze nie istnieje za-
mkniety katalog przestanek, ktére moga by¢ uwzglednione przez sad, aby na ich
podstawie mogto nastapic sprostowanie aktu stanu cywilnego, czyli zastapienie da-
nych niezgodnych z aktualnym stanem faktycznym (w tym odnos$nie do ptci osoby
fizycznej). Sprostowanie tresci aktu stanu cywilnego w postepowaniu sgdowym
dotyczy zatem wszystkich sytuacji, kiedy kierownik urzedu stanu cywilnego nie
ma kompetencji do takiego sprostowania wynikajacej z art. 35 p.a.s.c.
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(...) rejestracja stanu cywilnego ma charakter publicznoprawny. Zapewnia
bezpieczenstwo obrotu prawnego. Nie ulega watpliwosci, Ze rejestry stanu cywil-
nego — zwazywszy na ich wytacznosé dowodowa okreslong w art. 3 p.a.s.c. — po-
winny by¢ pelne, aktualne i zgodne z aktualnym stanem faktycznym. Powyzsze
wskazuje na zasadno$é stosowania w postepowaniach o zmiane oznaczenia plci
w akcie urodzenia — w drodze analogii — przepisow regulujacych sprostowanie
aktu stanu cywilnego. Skoro bowiem instytucja sprostowania aktu stanu cywil-
nego zostala zaprojektowana do usuniecia btedéw istniejacych od momentu spo-
rzadzenia aktu, nie jest mozliwe jej stosowanie do analizowanego przypadku trans-
plciowosci wprost. W konsekwencji w postepowaniu sagdowym w sprawie o zmiane
oznaczenia ptci w akcie urodzenia znajdzie zastosowanie w drodze analogii art. 36
p.a.s.c., a sprawy te beda rozpoznawane w postepowaniu nieprocesowym, a nie —
jak w dotychczasowej praktyce orzeczniczej — w procesie.

[Co do tezy 2:]

Osobisty charakter spraw o zmiane oznaczenia pici w akcie urodzenia naka-
zuje rozwazyc¢ krag podmiotéw legitymowanych do wystapienia z takim zadaniem.
(...) Trzeba (...) wykluczy¢ z grona podmiotéw wymienionych w tym przepisie
[tj. w art. 36 p.a.s.c.], jako uprawnionych do wystapienia z wnioskiem, prokura-
tora i kierownika urzedu stanu cywilnego. Wprawdzie trudno w tym przypadku
rozwazad interes prawny prokuratora albo kierownika urzedu stanu cywilnego
w zadaniu sprostowania oznaczenia pici w akcie urodzenia osoby transpiciowej,
jednak osobisty charakter tego rodzaju zadania — podobnie jak w niemajatkowych
sprawach z zakresu prawa rodzinnego (art. 55 zd. 2 k.p.c.) - wyklucza dopuszczal-
nos¢ inicjowania postepowan o zmiane oznaczenia plci przez prokuratora lub kie-
rownika urzedu stanu cywilnego.

Wytaczna legitymacje do wystgpienia z wnioskiem o zmiane oznaczenia plci
w akcie urodzenia ma zatem osoba zainteresowana, ktorej ten wpis dotyczy.

[Co do tezy 3:]

Aktywnosc¢ sadu w postepowaniu nieprocesowym jest gwarantem nalezytej oceny
ad casu sytuacji i relacji podmiotowych zwigzanych z osoba transseksualna. Cechg
obowiazujacej w postepowaniu nieprocesowym zasady uczestnictwa jest nie tylko
dbatosé o udzialt w postepowaniu wszystkich zainteresowanych wynikiem postepo-
wania, ale takze zakaz uczestniczenia w nim oséb, ktérym interes taki nie przystuguje.
Oznacza to powinno$¢ badania przez sad, czy osoby, ktére zglaszaja swéj udziat, majg
interes prawny, jak tez czy wciaz pozostaja zainteresowane wynikiem postepowania.

Nie moze budzié watpliwosci, Ze wynik postepowania o zmiane oznaczenia ptci
w akcie urodzenia dotyczy stanu cywilnego wnioskodawcy. Taki charakter sprawy
przemawia za mozliwie waskim rozumieniem interesu prawnego w tego rodzaju
sprawach. Oznacza to, Zze w tym postepowaniu powinny braé¢ udzial wytacznie
osoby potaczone najblizszymi wiezami prawnymi z wnioskodawcg. W typowej sy-
tuacji zadna osoba nie jest zainteresowana — w tym samym stopniu co wniosko-
dawca — okresleniem jego plci. (...)
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Zgodnie z art. 18 Konstytucji matzenstwo jako zwiazek kobiety i mezczyzny, ro-
dzina, macierzynstwo i rodzicielstwo znajduja sie pod ochrona i opieka Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Znaczenie tego przepisu wyraza sie w wyeksponowaniu koniecz-
nosci zapewnienia przez panstwo szczegdlnej prawnej ochrony malzenstwa jako
zwigzku oséb odmiennej pici (heteroseksualnego). (...)

Orzeczenie o zmianie oznaczenia pici osoby pozostajacej w zwigzku matzen-
skim zawsze ma znaczenie dla istniejacego matzenstwa. Mozna bowiem rozwazac,
czy w razie uwzglednienia wniosku istniejace matzenstwo staloby sie matzenistwem
0s06b o tozsamej plci, co bytoby sprzeczne z obowigzujacym stanem prawnym. Na-
lezy wiec przyjaé, ze malzonek osoby transpiciowej powinien by¢ uczestnikiem
postepowania w sprawie o zmiane ptci metrykalnej wspétmatzonka. Jezeli zatem
wnioskodawca pozostajacy w zwigzku matlzenskim nie wskazat swojego matzonka
jako uczestnika postepowania, sad zobowigzany jest na podstawie art. 510 § 2 k.p.c.
do wezwania tego matzonka do udziatu w sprawie.

Co wiecej, pozostawanie wnioskodawcy w zwiazku matzenskim — w dacie orze-
kania przez sad o zmianie jego ptci w akcie urodzenia — w Swietle obowigzujacych
przepiséw prawa rodzinnego oraz wynikajacej z art. 18 Konstytucji ochrony matzen-
stwa rozumianego jako zwigzek mezczyzny i kobiety, a takze ochrony rodziny po-
wstatej wskutek jego zawarcia — uniemozliwia uwzglednienie wniosku o zmiane pici.

Nie ma natomiast przekonujacych argumentéw na rzecz stanowiska, ze wynik
postepowania o zmiane oznaczenia ptci metrykalnej w akcie urodzenia osoby
transptciowej dotyczy praw jej rodzicdw; nie mozna wobec tego przyjaé, ze w tego
typu sprawie naleza oni do kregu os6b zainteresowanych w rozumieniu art. 510
8 1 k.p.c. Podobnie nalezy ocenié — co do zasady — kwestie uczestnictwa w sprawach
o zmiane plci dzieci wnioskodawcy. Stosunek rodzicielstwa i wynikajace z niego
prawa i obowiazki nie sg zalezne od ptlci rodzica, zas zmiana pici nie powoduje
wygasniecia stosunkéw miedzy rodzicem a dzieckiem; nie ulegaja takze zmianie
prawa i obowigzki tych oséb wzgledem siebie. Zmiana plci rodzica nie znajduje tez
odzwierciedlenia w akcie urodzenia dziecka.

Urodzenie sie dziecka nieodwracalnie i stale wigze dziecko z rodzicem, cho¢by
wladza rodzicielska nie byta przez te osobe wykonywana. Na zakres wtadzy rodzi-
cielskiej, czy szerzej — bycie rodzicem, nie ma wptywu to, ze po narodzeniu dziecka
dochodzi do zmiany oznaczenia ptci jednego z rodzicéw, cho¢ niewatpliwie kwestia
ta moze wplyna¢ na relacje rodzinne. (...) Matka jako kobieta oraz ojciec jako mez-
czyzna dysponuja taka sama wtadzg rodzicielska wzgledem dziecka, bowiem pte¢
rodzica nie jest przestanka determinujaca zakres wtadzy rodzicielskiej. Kwestia
zmiany ptci nie wptywa zatem w zaden sposéb na stosunek rodzicielstwa w sensie
prawnym. Stosunek taczacy rodzica z dzieckiem wynika, w aspekcie prawa rodzin-
nego i opiekunczego, albo z wiezéw krwi, albo z orzeczenia sgdu o przysposobieniu.
Sytuacja prawna dziecka osoby transpiciowej ujawniona w jego akcie urodzenia
nie ulega zmianie na skutek dokonania wzmianki dodatkowej w akcie urodzenia
ich rodzica. Tym samym nie ma ani merytorycznej, ani procesowej potrzeby rozsze-
rzania, w analizowanym zakresie, kregu oséb legitymowanych do udziatu w poste-
powaniu sagdowym.
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[Co do tezy 4]

W zakresie odnoszgcym sie do skutkéw orzeczenia uwzgledniajacego zadanie
zmiany oznaczenia ptci w akcie urodzenia nalezy zauwazy¢, ze zmiana oznaczenia
plci nastepuje nie przy sporzadzaniu aktu urodzenia, ale w okresie pézniejszym.
Przepisy o sprostowaniu aktu urodzenia stosuje sie w tym przypadku w drodze
analogii. Skoro zmiana oznaczenia plci nastepuje w wyniku ustalen poczynionych
w postepowaniu prowadzonym czestokro¢ wiele lat po urodzeniu zainteresowa-
nego, w oparciu o fakty i dowody powstate i zgromadzone juz po dacie sporzadzenia
aktu urodzenia, z racji na dostrzezone przez zainteresowanego utozsamienie z inng
plcig niz metrykalna, nie ulega watpliwosci, ze potwierdzajace te zmiane orze-
czenie sadu wywiera skutek z chwila uprawomocnienia sie (ex nunc).

Przyjecie odmiennej koncepcji skutkowatoby powstaniem nieakceptowalnych
spotecznie konsekwencji, i to zaréwno w sferze prawa publicznego, jak i prawa
prywatnego, w szczegdlnosci za$ prawa rodzinnego. Sprostowanie aktu uro-
dzenia ze skutkiem ex tunc prowadzitoby bowiem do wniosku, przyktadowo, ze juz
w momencie sktadania oswiadczenia o wstapieniu w zwigzek malzenski trans-
piciowy matzonek przynalezat do ptci wlasciwej dla jego wspétmatzonka. W ten
sposob nie zostatoby zachowane, wynikajace z art. 1 § 1 k.r.o., wymaganie odmien-
nosci ptci nupturientéw i w konsekwencji nalezatoby uznad, ze do zawarcia matzen-
stwa w ogole nie doszto. (...) zwigzek osoby transptciowej i jej partnera nalezatoby
traktowad jako malzenstwo nieistniejace (matrimonium non existens), co z kolei
rodzitoby dalsze negatywne skutki w sferze ustalenia pochodzenia dziecka naro-
dzonego w takim zwigzku (w takiej sytuacji nie mialoby bowiem zastosowania do-
mniemanie z art. 62 k.r.0.), jak i w sferze rozliczen miedzy partnerami oraz osobami
trzecimi.

W konsekwencji prawomocne postanowienie o sprostowaniu aktu urodzenia
w zakresie ptci powinno skutkowaé sporzadzeniem przez kierownika urzedu stanu
cywilnego w akcie urodzenia wzmianki dodatkowej, jak ma to miejsce w przypadku
wszystkich zdarzen majgcych wpltyw na tre$é aktéw stanu cywilnego (art. 24 ust. 1
i2 pkt 1w zw. z art. 4 ust. 1 p.a.s.c.). Sama wzmianka stanowi aktualizacje tresci
aktu stanu cywilnego stosownie do zdarzen zaistnialych po sporzadzeniu tego
aktu, a majacych wplyw na jego tres¢ lub waznos¢, zgodnie z zasada zupelnosci,
na ktérej opiera sie system rejestracji stanu cywilnego. (...)

Wybdr i opracowanie: sedzia NSA Marian Wolanin
(Biuro Orzecznictwa NSA)
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IV. Naczelny Sad Administracyjny
i wojewodzkie sady administracyjne

A. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

1. Wyrok sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 15 grudnia 2025 r.
(sygn. akt II FSK 785/22)

Teza: Metoda unikania podwdjnego opodatkowania, o ktérej mowa w art. 22
ust. 1 Konwencji miedzy Rzeczqpospolitq Polskq a Krélestwem Norwegii w sprawie
unikania podwdjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatko-
wania w gzakresie podatkow od dochodu, podpisanej w Warszawie dnia 9 wrzeshia
2009r. (Dz.U. 220101. Nr 134, poz. 899), zmienionej Protokotem z dnia 5 lipca 2012r.
(Dz.U. 22013 1. poz. 680), znajduje zastosowanie do dochodéw marynarzy, o ktorych
mowa w art. 14 ust. 3 tej umowy, bez wzgledu na sposéb rezygnacji przez panstwo
strone umowy g opodatkowania tych dochodow.

Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej Dy-
rektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 kwietnia 2022 r., sygn. akt  SA/Gd 1599/21
w sprawie ze skargi B.S. i K.S. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej
w Gdarnsku (...) w przedmiocie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za 2016 1.

(...) oddala skarge kasacyjna (...).

Z uzasadnienia:

(...) Przedmiotem skargi kasacyjnej jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego (...), ktérym Sad pierwszej instancji uchylil decyzje Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej (...) w przedmiocie podatku dochodowego od 0s6b fizycz-
nych za 2016 r.

Sad pierwszej instancji w pierwszej kolejnosci omdéwit przepisy dotyczace ulgi
abolicyjnej, o ktérej mowa w art. 27g ustawy (...) o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (...), nastepnie przytoczyl postanowienie art. 14 ust. 3 Konwencji miedzy
Rzeczapospolitg Polska a Krdlestwem Norwegii w sprawie unikania podwdjnego
opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania w zakresie po-
datkéw od dochodu (...). (...) Sad stwierdzit, Ze objecie obowigzkiem podatkowym
wynagrodzen polskich marynarzy w Norwegii, przy jednoczesnym zastosowaniu
przez Norwegie zwolnienia podatkowego do wynagrodzen marynarzy (bez
wzgledu na ich rezydencje), nie wylacza, co do zasady, mozliwosci opodatkowania
przedmiotowych dochodéw w Polsce. Dochdd osoby majacej miejsce zamieszkania
w Polsce z tytutu, o ktérym mowa w art. 14 ust. 3 Konwencji, moze by¢ zatem opo-
datkowany zaréwno w Norwegii, jak i w panstwie rezydencji, tzn. w Polsce (...).
(...) Sad przyznat racje skarzacym w zakresie jej zastosowania w sprawie, a zatem
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takze uprawnienia do skorzystania z ulgi abolicyjnej na podstawie krajowych prze-
pisow w zw. z art. 22 ust. 1 lit. d/ i w zw. z art. 14 ust. 3 Konwencji. Za kluczowe
za$ dla rozstrzygniecia sprawy uznat, czy w sprawie znajduje zastosowanie art. 14
ust. 3 Konwencji z uwagi na sposéb rozumienia pojecia ,,statek morski eksploato-
wany w transporcie miedzynarodowym przez podmiot z miejscem faktycznego za-
rzadu w Norwegii”, a konkretnie czy podmiot T. mdgt zosta¢ uznany za eksploatu-
jacy statek, na ktérym skarzacy pracowat w 2016 r.

(...) Naczelny Sad Administracyjny, postanowieniem z dnia 19 lutego 2025 r.
sygn. akt II FSK 785/22, dzialajac na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a., postanowit
przedstawi¢ do rozpoznania sktadowi siedmiu sedziow NSA nastepujace zagad-
nienie prawne budzace powazne watpliwosci:

Czy na gruncie sformulowania uzytego w art. 14 ust. 3 Konwencji miedzy
Rzeczapospolitg Polska a Krdélestwem Norwegii w sprawie unikania podwdjnego
opodatkowania (...), méwiacego o tym, Ze ,wynagrodzenie uzyskane w zwigzku
z wykonywaniem pracy najemnej na poktadzie statku morskiego eksploatowanego
w transporcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo Umawiajacego sie Pan-
stwa, moze by¢ opodatkowane w tym Panistwie”, zastosowanie znajduje metoda uni-
kania podwoéjnego opodatkowania w Polsce, o ktdrej stanowi art. 22 ust. 1 lit. a/-d/
tej Konwencji, w przypadku gdy osoba majaca miejsce zamieszkania w Polsce i osia-
gajaca z tego tytutu dochdd nie podlega z tytutu jego uzyskania, zgodnie z prawem
wewnetrznym Norwegii, obowigzkowi podatkowemu? (...)

(...) wskazywana w postanowieniu z 19 lutego 2025 r. rozbiezno$¢ orzecz-
nicza nie wynika z podejmowania przez sady administracyjne odmiennej wy-
ktadni przedmiotowej regulacji, lecz stanowi przejaw odmiennych okolicznosci
faktycznych, determinujacych ostateczny skutek stosowanej regulacji w toku jej
subsumcji z ré6znymi, odmiennymi (...) [od] siebie okoliczno$ciami faktycznymi
poszczegolnych spraw, co szerzej wyjasnione zostaje na kolejnych kartach niniej-
szego uzasadnienia. Jednoczesnie jednak, majac na wzgledzie doniostos¢ prawng
przedmiotowego zagadnienia dla praktyki stosowania prawa, trafnie w tym wzgle-
dzie zidentyfikowana w postanowieniu o jego przedstawieniu sktadowi siedmiu
sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, konieczne dla zachowania jedno-
litosci i spdjnosci orzecznictwa polskich sadéw administracyjnych w zakresie ob-
jetym przedmiotowym zagadnieniem, zasadne stato sie przejecie niniejszej sprawy
do rozpoznania na zasadzie art. 187 § 3 p.p.s.a. (...)

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéw zwazyt, co nastepuje:

(...) Konwencja miedzy Rzeczgpospolita Polska a Krolestwem Norwegii
w sprawie unikania podwoéjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie
od opodatkowania w zakresie podatkow od dochodu oraz Protokét do tej Kon-
wencji, podpisane w Warszawie dnia 9 wrzesnia 2009 r. (...):

(..)Art. 14 ust. 3

Bez wzgledu na poprzednie postanowienia niniejszego artykutu, wynagro-
dzenie uzyskane w zwigzku z wykonywaniem pracy najemnej na poktadzie statku
morskiego eksploatowanego w transporcie miedzynarodowym przez przedsiebior-
stwo Umawiajgcego sie Panistwa, moze by¢ opodatkowane w tym Panistwie.
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Art. 22 ust. 1
W przypadku Polski, podwdjnego opodatkowania unika sie w nastepujacy
Spos6b:

(a) Jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w Polsce osiagga do-
chéd, ktdéry zgodnie z postanowieniami niniejszej Konwencji moze by¢ opodatko-
wany w Norwegii, Polska zwolni taki dochdd z opodatkowania, z zastrzezeniem
postanowien punktu b) niniejszego ustepu;

(b) Jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w Polsce osigga do-
chéd lub zyski majatkowe, ktdre zgodnie z postanowieniami artykutéw 10, 11, 12,
13 lub ustepu 7 artykutu 20 niniejszej Konwencji moga by¢ opodatkowane w Nor-
wegii, Polska zezwoli na odliczenie od podatku od dochodu lub zyskéw majatko-
wych tej osoby kwoty réwnej podatkowi zaptaconemu w Norwegii. Jednakze, takie
odliczenie nie moze przekroczy¢ tej czesci podatku, obliczonego przed dokonaniem
odliczenia, ktéra przypada na dochéd lub zyski majatkowe uzyskane w Norwegii;

(c) Jezeli zgodnie z jakimkolwiek postanowieniem niniejszej Konwencji do-
chéd uzyskany przez osobe majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w Polsce jest
zwolniony z opodatkowania w Polsce, Polska moze, przy obliczaniu kwoty podatku
od pozostatego dochodu lub zyskéw majatkowych takiej osoby, uwzglednic¢ zwol-
niony dochdd;

(d) Bez wzgledu na postanowienia litery a), unikanie podwdjnego opodatko-
wania nastepuje poprzez zastosowanie odliczenia, o ktérym mowa w literze b) ni-
niejszego ustepuy, jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania lub siedzibe w Polsce
uzyskuje dochdd, ktéry zgodnie z postanowieniami niniejszej Konwencji moze by¢
opodatkowany w Norwegii, jednakze zgodnie z prawem wewnetrznym Norwegii,
dochdd ten jest zwolniony z podatku.

(...) konieczn[e] bylo przesadzenie, czy w stosunku do polskiego marynarza
osiggajacego dochody z tytutu zatrudnienia na statku morskim eksploatowanym
w transporcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo norweskie, jednak nie-
zarejestrowanym w rejestrze norweskim, zastosowanie znajduje Konwencja,
a w szczegolnosci jej art. 14 ust. 3.

Organ w swoim stanowisku wyraznie zaakcentowal, ze w sprawie nie
ma potrzeby ustalania podmiotu eksploatujacego statek w transporcie miedzyna-
rodowym. Podatnik nie zaptacit bowiem podatku w Norwegii i nie podlegat tam
ograniczonemu obowiazkowi podatkowemu. Z kolei zdaniem skarzacego oraz
Ministra Finanséw i Gospodarki, ktére NSA podziela, ani podleganie ograniczo-
nemu obowiazkowi podatkowemu w Norwegii, ani tez sam fakt zaptaty podatku
w Norwegii nie jest warunkiem koniecznym do zastosowania przepiséw Konwencji.
Nalezy przypomnie¢, ze w 2012 r. dokonano zmiany Konwencji poprzez noweli-
zacje jej art. 14 i art. 22 ust. 1. Zmiana ta miata charakter istotny w tym znaczeniu,
ze zmienita zasady opodatkowania marynarzy pracujacych na statkach w Norwegii.
Do zmiany przepiséw umowa ta miata zastosowanie w stosunku do dochodéw uzy-
skiwanych przez marynarzy na statkach zarejestrowanych w rejestrach NIS i NOR.
Jednakze, jak to wynika z uzasadnienia projektu ustawy wprowadzajacej zmiany
do Konwencji, wobec rejestrowania statkdw przez armatoréw do nisko kosztowych
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bander, pojawit sie problem opodatkowania marynarzy osiagajacych dochody
na statkach niezarejestrowanych w rejestrach norweskich (druk sejmowy nr 818
Sejmu VII kadengji (...)).

W zwiazku z tym zmieniono art. 14 ust. 3 Konwencji i objeto nig dochody uzy-
skiwane przez marynarzy na statkach morskich eksploatowanych w transporcie
miedzynarodowym przez przedsiebiorstwa z siedzibg w Norwegii. Nie zmienito
to sytuacji prawnej marynarzy osiagajacych dochody z pracy na statkach zareje-
strowanych w rejestrach norweskich z uwagi na to, ze prawo wewnetrzne Norwegii
zwalnia tego rodzaju dochody z opodatkowania. Co do pozostatej grupy marynarzy
spelniajacych warunek okreslony w art. 14 ust. 3 Konwencji i niepracujacych na stat-
kach zarejestrowanych w rejestrach norweskich, dla zwolnienia ich dochodéw
z opodatkowania zmieniono réwniez art. 22 Konwencji poprzez zmiane metody
unikania podwdjnego opodatkowania. Spowodowato to sytuacje, w ktdrej do ich
dochodéw zastosowanie znajduje tzw. ulga abolicyjna, uregulowana w u.p.d.o.f.

(...) dla stosowania umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania (...) nie jest
konieczna faktyczna kolizja nieograniczonego i ograniczonego obowiazku podat-
kowego (czyli faktyczne, jednoczesne opodatkowanie tego samego dochodu w obu
krajach). Kluczowym warunkiem zastosowania umowy o unikaniu opodatkowania
jest potencjalna mozliwos¢ opodatkowania danej osoby w obu panstwach, wyni-
kajaca z ich wewnetrznych przepiséw podatkowych. Z taka sytuacja mamy do czy-
nienia w rozpoznawanej sprawie. Wystepuje tu powszechny konflikt pomiedzy
opodatkowaniem w kraju, w ktérym znajduje sie zrédto przychodéw (dochody
z pracy na statku eksploatowanym przez przedsiebiorstwo norweskie), a opodatko-
waniem w kraju rezydencji podatkowej (Polska); czyli konflikt rezydencja — Zrédto
przychodu.

Minister Finanséw i Gospodarki przedstawit poglady doktryny, wskazujac,
ze nie wynika z nich, aby warunkiem koniecznym do stosowania umowy o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania byto podleganie ograniczonemu obowigzkowi
podatkowemu w innym panstwie. Wrecz przeciwnie, wskazuje sie, ze warunkiem
tym jest potencjalna mozliwo$¢ podlegania opodatkowaniu w panstwie Zrodia
(przywotano poglady prezentowane przez K. Vogla, w: Klaus Vogel on Double Taxa-
tion Conventions, red. E. Reimer, A. Rust, wyd. 4, 2015, s. 1587 i 1596; a takze H. Li-
twinczuk, Miedzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2020, s. 367-368 i 372).

(...) w rozpoznawanej sprawie ten, wynikajacy z ograniczonego obowiazku
podatkowego — podatek u zrdédla, potencjalnie moze wystapié¢, gdyz przepisy
Konwencji umozliwiajg Norwegii opodatkowanie tych dochodéw. Konsekwencjg
tego jest ustanowienie normy kolizyjnej, ktéra to znajdowaé bedzie zastosowanie
w przypadku, gdy Norwegia zdecyduje sie na opodatkowanie tych dochoddw,
do czego ma prawo. (...)

W uzasadnieniu projektu ustawy ratyfikujacej Protokét zmieniajacy Konwencje
wskazano, ze: ,,Przedmiotem zmiany ma by¢é wykreslenie z Konwencji zapisu art. 14
ust. 3 zdanie drugie. Norma ta funkcjonuje w Konwencji zawartej miedzy Polskg
aNorwegig dnia 9 wrzesnia 2009 r.iwprowadza opodatkowanie marynarzy, zatrud-
nionych na statkach morskich zarejestrowanych w Norweskim Miedzynarodowym
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Rejestrze Statkdw (NIS) wylacznie w kraju ich rezydencji. Celem Protokotu jest
wprowadzenie w Konwencji ogdlnych zasad opodatkowania dla tej grupy podat-
nikéw (przewidzianej w art. 14 ust. 3 zdanie pierwsze), co w przypadku polskich
rezydentéw, zatrudnionych na norweskich statkach morskich, z uwagi na zwol-
nienia funkcjonujace w polskim i norweskim prawie wewnetrznym, spowoduje wy-
taczenie z opodatkowania tej grupy zawodowe;j”.

Systematyzujac, w wyniku zmiany Konwencji:

—usunieto norme, ktéra odnosita sie do marynarzy pracujacych na statkach za-
rejestrowanych w norweskim rejestrze statkow;

—wprowadzono regute ogoélna, wynikajaca ze zmienionego art. 14 ust. 3 zdanie
pierwsze Konwencji, ze dochdéd marynarzy uzyskany z tytutu wynagrodzenia
w zwigzku z wykonywaniem pracy najemnej na poktadzie statku morskiego eks-
ploatowanego w transporcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo norweskie
podlega opodatkowaniu w Norwegii — to jest przepis, ktéry decyduje o tym, ze Kon-
wencja ma zastosowanie;

— miejsce rejestracji statku pozostaje bez znaczenia dla stosowania Konwencji.

Marynarze ze statkow zarejestrowanych w Norwegii, po zmianie i stosowaniu
reguty ogdlnej z art. 14 ust. 3 Konwencji, nadal nie ptacq podatku, bo ich dochody
z omawianego tytulu korzystaja w Norwegii ze zwolnienia z opodatkowania.

Z kolei marynarzom ze statkéw norweskich tam niezarejestrowanych Norwegia
nie opodatkowuje wynagrodzen (sa wylaczone — exempted — z opodatkowania).
W konsekwencji wprowadzenia metody wylaczenia z progresja Polska nie bedzie
mocg Konwencji wytaczona z mozliwosci opodatkowania dochodéw osiggnietych
w Norwegii i niepodlegajacych efektywnemu opodatkowaniu w panstwie zZrddta.
Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy polski rezydent jednoczesnie nie uzyska innych
dochodéw ze Zrddet potozonych na terytorium Polski.

(...) przepisami Konwencji objete sq dochody dwdéch grup marynarzy polskich
pracujacych na statkach: zarejestrowanych w rejestrze norweskim oraz niezareje-
strowanych w rejestrze norweskim; przy czym wszyscy zatrudnieni sg na statkach
eksploatowanych przez podmioty norweskie w transporcie miedzynarodowym.

Pierwsza grupa podlega opodatkowaniu w Norwegii, ale podatek u zZrédia
wynosi ,,0”, gdyz [osoby te] korzystaja ze zwolnienia od osigganych dochoddéw.
Do drugiej grupy nie stosuje sie w ogdle norweskich przepiséw o opodatkowaniu
ich dochodéw. Potencjalnie mogtyby by¢ zatem opodatkowan[e] w Polsce, jednak
zastosowanie do nich znajduje ulga abolicyjna — bo w Konwencji zmieniono metode
unikania podwdjnego opodatkowania i w konsekwencji stosuje sie [d]o tych do-
chodéw ulge abolicyjng uregulowana w u.p.d.o.f.

(...) sama Konwencja nie prowadzi do podwodjnego nieopodatkowania do-
chodéw marynarzy, wynika to z wewnetrznych przepiséw umawiajacych sie
panstw stron umowy poprzez zwolnienie z podatku jednej grupy marynarzy (Nor-
wegia) i przyznaniu ulgi abolicyjnej dla drugiej grupy (Polska). Tym samym sytu-
acja prawnopodatkowa marynarzy uzalezniona zostata od prawa wewnetrznego
krajéw stron Konwencji: w pierwszym przypadku zwolnienia w prawie norweskim,
w drugim przypadku — zastosowania ulgi abolicyjnej wedlug ustawy polskiej.
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Zmiana i poddanie tych dochodéw opodatkowaniu nie wymagata zatem zmiany
Konwencji i byta zalezna jedynie od ustawodawstwa krajowego. (...) Konwencja nie
kreowata zadnego zwolnienia z opodatkowania, bo te wynikaty z krajowych usta-
wodawstw stron umowy. O poprawnosci takiej interpretacji przepiséw Konwencji
Swiadczg jednoczesnie okoliczno$ci towarzyszace zawarciu Protokotu zmieniaja-
cego Konwencje.

Ze wzgledu na to, ze umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania nalezg
do kategorii uméw prawa miedzynarodowego, podlegaja one regutom wyktadni
okreslonym w KWPT [Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw].

Ponadto, umowy oparte na (...) [Modelowej konwencji OECD] zawieraja zwykle
postanowienie (bazujgce na art. 3 ust. 2 (...) [Modelowej konwencji OECD]) sta-
nowiace, ze jezeli z kontekstu nie wynika inaczej, kazde okreslenie niezdefinio-
wane w (...) [Modelowej konwencji] bedzie mialo takie znaczenie, jakie ma ono
wedtug prawa panstwa stosujacego (...) [Modelowa konwencje OECD] w zakresie
podatkéw, do ktoérych (...) [Modelowa konwencja] ma zastosowanie. Jednoczes$nie
znaczenie wynikajace z ustawodawstwa podatkowego tego panistwa ma pierw-
szenistwo przed znaczeniem nadanym danemu okresleniu przez inne przepisy
prawne tego panstwa. Oznacza to, ze pierwszenstwo nalezy przypisac tym znacze-
niom pojed, ktére nadaje im umowa. Jesli dane pojecie nie jest zdefiniowane w kon-
kretnej umowie o unikaniu podwdjnego opodatkowania, dopiero gdy kontekst nie
wskazuje inaczej, nalezy odwotad sie do znaczenia nadanego przez prawo podat-
kowe panstwa bedacego strong umowy. Nie jest zatem pozadan[e], aby definiowaé
tego rodzaju przepisy poprzez odwolywanie sie do znaczenia potocznego, korzy-
stajac z definicji stownikowych.

Jak stanowi ogdlna reguta interpretacji okreslona w art. 31 ust. 1 KWPT: traktat
nalezy interpretowac w dobrej wierze, zgodnie ze zwyktym znaczeniem, jakie nalezy
przypisywac¢ uzytym w nim wyrazom w ich kontekscie, oraz w $wietle jego przed-
miotu i celu. KWPT wskazuje, ze do celéw interpretacji traktatow kontekst obejmuje,
oprocz tekstu, wstepu czy zatacznikéw, kazde porozumienie dotyczace traktatu,
osiagniete miedzy wszystkimi stronami w zwigzku z zawarciem traktatu, oraz kazdy
dokument sporzadzony przez jedna lub wiecej stron w zwigzku z zawarciem traktatu,
przyjety przez inne strony jako dokument odnoszacy sie do traktatu. Lacznie z kon-
tekstem nalezy braé¢ pod uwage kazde pdzniejsze porozumienie miedzy stronami,
dotyczace interpretacji traktatu lub stosowania jego postanowien, kazda pdzniejszg
praktyke stosowania traktatu, ustanawiajaca porozumienie stron co do jego inter-
pretacji, oraz wszelkie odpowiednie normy prawa miedzynarodowego majace zasto-
sowanie w stosunkach miedzy stronami. Specjalne znaczenie nalezy przypisywaé
wyrazowi wowczas, gdy ustalono, ze taki byt zamiar stron. Artykut 32 KWPT wska-
zuje natomiast na uzupelniajace srodki interpretacji. Stanowi on, ze mozna odwo-
tywac sie do uzupetniajacych srodkéw interpretacji, tgcznie z pracami przygotowaw-
czymi do traktatu oraz okolicznosciami jego zawarcia, aby potwierdzi¢ znaczenie
wynikajgce z zastosowania artykutu 31 lub aby ustali¢ znaczenie, gdy interpretacja
oparta na artykule 31: a) pozostawia znaczenie dwuznacznym lub niejasnym albo b)
prowadzi do rezultatu wyraznie absurdalnego lub nierozsadnego.



138 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (126)/2026

(...) Na podstawie dostepnych materiatéw zwigzanych ze zmiang Konwencji
mozna zatem wyprowadzi¢ wniosek, ze intencja zmiany bylo wykreowanie stanu
prawnego, w ktérym wynagrodzenie marynarza polskiego moze w ogdle nie pod-
legaé opodatkowaniu. Oczywiscie w sytuacji, gdy wynagrodzenie uzyskane zostato
w zwigzku z wykonywaniem pracy najemnej na poktadzie statku morskiego eksplo-
atowanego w transporcie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo norweskie.

Zagadnieniem wymagajacym przesadzenia jest takze warunek, okreslony
w art. 22 ust. 1 lit. d/ Konwencji, zastosowania zmienionej metody pozwalajacej
unikngé podwdjnego opodatkowania, ktérym jest zwolnienie dochodéw z pracy
marynarzy w Norwegii. Pozostaja tu aktualne powyzsze rozwazania zwia-
zane ze zmiang Konwencji. (...) wobec braku definicji pojecia: ,,zwolniony z po-
datku” na gruncie umowy miedzynarodowej, istotny jest zamiar stron umowy, a jak
wskazano powyzej, bylo nim nieopodatkowywanie wynagrodzen marynarzy za-
trudnionych przez przedsiebiorstwo norweskie uzyskanych w zwigzku z wykony-
waniem pracy najemnej na poktadzie statku morskiego eksploatowanego w trans-
porcie miedzynarodowym. Pojecie ,zwolniony” w tym przypadku odnosi sie
do dochodéw, od ktérych Norwegia rezygnuje z poboru podatku. (...)

Stanowisko w rozstrzyganej kwestii zajat rowniez Minister Finanséw w inter-
pretacji ogdlnej z 31 pazdziernika 2016 r., ktéra wskazuje na mozliwos¢ stosowania
ulgi abolicyjnej, gdy marynarze osiagaja dochody z pracy najemnej na statku i nie
zaptacili podatku za granica (Dz.Urz. MRiF 2016.12 z 4 listopada 2016 1.).

Minister wprost nie zgodzit sie z teza, ze zaptata podatku w drugim panstwie
jest nadrzedna przestanka zastosowania metody proporcjonalnego zaliczenia.
»Zaden element konstrukcji tej metody nie przewiduje bowiem, aby zaptata po-
datku byta warunkiem kwalifikujacym do jej zastosowania. Niezaptacenie podatku
w panstwie Zrodla oznacza jedynie, iz stosujac metode proporcjonalnego zali-
czenia, podatnik nie ma mozliwos$ci odliczenia zagranicznego podatku, gdyz nie
ponidst z tego tytutu zadnego obcigzenia. Aby przewidziana Konwencjg metoda
unikania podwdjnego opodatkowania znalazta zastosowanie, wystarczy bowiem
jedynie przewidziana w tej Konwencji mozliwos¢ opodatkowania takiego dochodu
przyznana panstwu zrédla przez postanowienia Konwencji”. Poglad ten nalezy po-
dzieli¢ i traktowacd jako zasade. (...)

W podsumowaniu Minister wskazal, ze ,prawo do ulgi, o ktérej mowa
w art. 27g ustawy, przystugiwac bedzie marynarzowi, ktéry wykonuje prace na-
jemna na pokladzie statku morskiego, ktory jest eksploatowany w transporcie mie-
dzynarodowym przez przedsiebiorstwo Norwegii. Spetnienie okreslonych w art. 14
ust. 3 Konwencji przestanek spowoduje mozliwosé¢ zastosowania przepiséw tejze
Konwencji, a zatem rowniez ulgi, o ktérej mowa w art. 27g ustawy”.

(...) istotne jest przesadzenie, czy z informacji od norweskiej administracji po-
datkowejwynika, ze skarzacy wynagrodzenie uzyskal w zwigzku z wykonywaniem
pracy najemnej na poktadzie statku morskiego eksploatowanego w transporcie
miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo norweskie. W takiej sytuacji powinno
ono by¢ potencjalnie opodatkowane w Norwegii. Tymczasem wiadze norweskie
informuja, ze skoro skarzacy prace wykonuje poza Norwegia i nie jest norweskim
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rezydentem - to nie podlega on opodatkowaniu w Norwegii. Oznacza to jedynie
tyle, Zze pomimo takiej mozliwo$ci Norwegia zrezygnowata z opodatkowania tych
dochodéw.

(...) to na podatniku ciazy obowigzek wykazania, ze spelnia on warunki
do uznania, ze jego dochody podlegaja zwolnieniu na podstawie Konwencji.
W przypadku watpliwosci co do tego, ze podatnik jest uprawniony do korzystania
z metody proporcjonalnego odliczenia, organ moze te okolicznos$¢ zbadaé w poste-
powaniu podatkowym, w toku ktérego uprawniony jest do wystapienia do admini-
stracji podatkowej Norwegii w celu zweryfikowania przedtozonej informacji.

W ponownie przeprowadzonym przez organy postepowaniu konieczn[e] zatem
bedzie ustalenie, czy podatnik uzyskiwatl dochody, pracujac na statku morskim eks-
ploatowanym przez przedsiebiorstwo norweskie w transporcie miedzynarodowym.

(...) dla rozstrzyganego sporu konieczn[e] jest ustalenie znaczenia pojeé: ,,pod-
miot eksploatujacy statek” oraz ,transport miedzynarodowy”. Organy, ponownie
rozpoznajac sprawe, uwzglednig wyktadnie tych poje¢ zaprezentowang w niniej-
szym wyroku. (...)

(...) Ponownie rozpoznajac sprawe, organ (...) ostatecznie ustali, w jakim przed-
siebiorstwie eksploatujacym statek w transporcie miedzynarodowym skarzacy byt
zatrudniony. W zalezno$ci od tego albo zastosuje przepisy Konwencji i ustawy o po-
datku dochodowym od oséb fizycznych, albo uzna, ze zastosowanie znajda prze-
pisy innej umowy o unikaniu opodatkowania, albo tez uzna, ze skarzacy osiggnat
dochody w kraju, z ktérym Polska nie podpisata takiej umowy. (...)

2. Postanowienie sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 15 grudnia 2025 r.
(sygn. akt Il FSK 785/22)

Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej Dy-
rektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 kwietnia 2022 r., sygn. akt I SA/Gd 1599/21
w sprawie ze skargi B.S. i K.S. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowe;j
w Gdarnsku (...) w przedmiocie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za 2016 1.
postanawia:

poinformowaé Ministra Finanséw i Gospodarki o istotnych nieprawidtowo-
Sciach wynikajacych z przyjetej przez organy podatkowe wyktadni przepiséw kon-
wencji miedzynarodowych w sprawach unikania podwdjnego opodatkowania i za-
pobiegania uchylaniu sie od opodatkowania.

Z uzasadnienia:

(...) Wystapienie z informacja jest skutkiem wydania w rozpatrywanej sprawie
wyroku w sktadzie siedmiu sedziéw [wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2025 r., sygn.
akt II FSK 785/22]. Wyrok ten jest jednym z wielu wyrokéw polskich sadéw ad-
ministracyjnych, dotyczacych zagadnienia opodatkowania dochodu uzyskiwanego
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przez polskiego rezydenta podatkowego w zwigzku z wykonywaniem pracy na-
jemnej na poktadzie statku morskiego eksploatowanego w transporcie miedzyna-
rodowym.

(...) NSA wyrazit ocene w przedmiocie objecia przepisami Konwencji dochodéw
dwoch grup marynarzy polskich pracujacych na statkach: zarejestrowanych w re-
jestrze norweskim oraz niezarejestrowanych w rejestrze norweskim, z zastrzeze-
niem, Ze musza by¢ oni zatrudnieni na statkach eksploatowanych przez podmioty
norweskie w transporcie miedzynarodowym. Jednak po zapoznaniu sie ze stanowi-
skami stron oraz uczestnikdw postepowania za konieczne uznat wydanie w sprawie
postanowienia sygnalizacyjnego w trybie art. 155 p.p.s.a., gdyz —jak wynika z pism
procesowych zlozonych w toku postepowania sadowego — organy podatkowe,
w opozycji do stanowiska Ministra Finansow i Gospodarki, odmiennie interpretujq
przepisy Konwencji.

(...) Konieczne jest rowniez zwrdcenie uwagi na istotne uchybienia w samej
procedurze zawierania umoéw w sprawach unikania podwéjnego opodatkowania
i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania oraz wynikajace z tego trudnosci
interpretacyjne. Jest to bardzo istotne zagadnienie w kontekscie ujawnionej w toku
rozpoznawanej sprawy rozbiezno$ci w interpretacji Konwencji pomiedzy Ministrem
Finanséw i Gospodarki a organem odwotawczym — Dyrektorem Izby Administracji
Skarbowej w Gdansku. Jest to sytuacja, ktéra tylko potwierdza ztozonos¢ problemu
z wlasciwa wyktadnia i stosowaniem przepiséw umdéw o unikaniu podwdjnego
opodatkowania. Brak spdjnosci pogladéw pomiedzy wymienionymi organami na-
kazuje Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu zwrdcenie uwagi na ten problem
i skierowanie sygnalizacji. Podatnicy powinni mie¢ zapewnione gwarancje zacho-
wania w postepowaniach podatkowych zasady zaufania do organéw podatkowych
wyrazonejw art. 121 § 1 o.p. Organy podatkowe powinny stosowac przepisy uméw
o unikaniu podwdjnego opodatkowania w sposéb zgodny ze stanowiskiem Mini-
stra Finanséw i Gospodarki, ktérego zadaniem ustrojowym jest uczestnictwo przy
zawieraniu tych uméw. Jest to szczegdlnie istotne, gdy organy podatkowe zajmuja
bardziej restrykcyjne stanowisko od prezentowanego przez Ministra, jak miato
to miejsce w rozpoznawanej sprawie.

Ponadto, jak pokazuja przyktady z orzecznictwa sgdowego, problemy interpre-
tacyjne przepiséw umow o unikaniu podwdéjnego opodatkowania wystepuja w sze-
regu innych spraw, ktérych przyktady zostang zasygnalizowane ponize;.

(...) Problem, ktéry zwiazany jest z rozpoznawang sprawa, dotyczy stosowania
przepisow Konwencji z Norwegia, a konkretnie interpretacji pojecia ,transport mie-
dzynarodowy”, majacej wpltyw na opodatkowanie dochodéw polskich marynarzy
pracujacych na statkach eksploatowanych w transporcie miedzynarodowym przez
przedsiebiorstwa norweskie. Pojecie to zostato zdefiniowane w art. 3 pkt 1 lit. g/
Konwencji z Norwegia jako ,wszelki przewdz statkiem morskim lub powietrznym
albo pojazdem transportu drogowego eksploatowanym przez przedsiebiorstwo,
ktérego miejsce faktycznego zarzadu znajduje sie w Umawiajacym sie Panstwie,
z wyjatkiem przypadku, gdy statki morskie, powietrzne lub srodki transportu
drogowego sa eksploatowane wylacznie miedzy miejscami potozonymi w drugim
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Umawiajacym sie Panstwie”. Podobna definicje zawieraja réwniez inne umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania.

Spory, ktére wiaza sie z wyktadnia tego pojecia, wynikajq z rozbieznosci tekstu
umow w zaleznosci od wersji jezykowej. Sa one zwykle zawierane w trzech wer-
sjach: w jezykach stron umowy i w jezyku angielskim.

(...) w uchwale NSA z dnia 28 pazdziernika 2024 r., sygn. akt Il FPS 1/24 (...)
wskazano, ze sporzadzanie uméw miedzynarodowych w wielu jezykach jednocze-
$nie zaktada, ze umawiajgce sie panstwa okresla, ktéry z nich ma rozstrzygajace
znaczenie. Decydujace znaczenie nalezy przypisac tej wersji jezykowej, co do ktdrej
strony tak postanowity lub uzgodnity w tresci traktatu, i wskazanie to jest wigzace
dla jej kazdego interpretatora, a nie tylko dla panstw stron. (...) ,,przy interpre-
tacji poje¢ zawartych w tresci aktu prawa miedzynarodowego istotny jest przede
wszystkim cel regulacji, a wyktadnia uméw o unikaniu podwdjnego opodatko-
wania powinna odbywac sie z poszanowaniem przepisow innych uméw i trak-
tatow, w tym przede wszystkim Konwencji wiedenskiej, a w szczegdlnosci jej art. 31
stanowiacego ogdlna regule interpretacji traktatow”.

W wiazacym, jak wynika z Konwencji, w razie watpliwosci, tekscie sporza-
dzonym w jezyku angielskim brzmienie art. 3 ust. 1 lit. g/ Konwencji jest nastepu-
jace: ,the term «international traffic» means any transport by a ship, aircraft or road
transport vehicle operated by an enterprise which has its place of effective manage-
ment in a Contracting State, except when the ship, aircraft or road transport vehicle
is operated solely between places in the other Contracting State”.

Tymczasem w tekscie polskim Konwencja postuguje sie pojeciem ,transport
miedzynarodowy”, ktére zdefiniowane jest w powotanym art. 3 ust. 1 lit g/. Obok
wersji angielskiej, takze w norweskiej widnieje sformutowanie ,,internasjonal fart”,
czyli podobnie jak w angielskiej — ,,international traffic”. Oba oznaczaja to samo —
ruch miedzynarodowy. W obu (...) definicjach z art. 3 ust. 1 lit. g/ Konwencji
wskazano, ze oznaczaja one ,kazdy transport jakimkolwiek statkiem” — zob. odpo-
wiednio ,,betyr enhver transport med skip” i ,,any transport by a ship”.

Warto zauwazy¢, Ze pojecie ,,ruch miedzynarodowy” pojawia sie takze w in-
nych umowach o unikaniu podwdjnego opodatkowania, czego przyktadem jest
choéby umowa zawarta miedzy Rzeczapospolita Polskg a Republika Portugalska
(...). W tekscie sporzadzonym w jezyku portugalskim postuzono sie w art. 3 ust. 1
lit. g/ umowy sformutowaniem ,trafego internacional”, oznaczajacym jakikolwiek
(kazdy) transport statkiem (,,qualquer transporte por navio”).

W wersji angielskiej pojecie ,transport miedzynarodowy” odniesiono kon-
sekwentnie do pojecia ,ruch miedzynarodowy” (,international traffic”). Przede
wszystkim jednak ruch ten zdefiniowano jako ,,any transport by a ship” -, kazdy
transport jakimkolwiek statkiem”.

Z kolei w portugalskiej wersji jezykowej uzyto sformulowania ,trafego inter-
nacional”, czyli ,,ruch miedzynarodowy”, a takze ,,qualquer transporte por navio”
czyli ,,jakikolwiek (kazdy) transport statkiem”.

W art. 15 ust. 3 umowy, dotyczacym opodatkowania dochodéw z pracy na-
jemnej, w wersjach portugalskiej i angielskiej uzywa sie poje¢ odpowiednio:
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yinternational traffic” oraz ,trafego internacional”, czyli tych, ktdre sg definiowane
w art. 3 ust. 1 lit. g/ umowy.

Z kolei w umowie miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalng Niemiec
(...) wart. 3 ust. 1 lit. ¢/ widnieje okreslenie ,internationaler Verkehr”, czyli ,,ruch mie-
dzynarodowy”, zdefiniowany jako ,jede Beférderung mit einem Seeschiff, Luftfah-
rzeug oder Schiff”, awiecjako ,,kazdy transport jakimkolwiek statkiem czy samolotem”.

Powyzsze przepisy uméw o unikaniu podwoéjnego opodatkowania wskazuja
na to, ze w innych niz polska wersjach jezykowych tych uméw wyraznie roz-
granicza sie pojecie ,transport miedzynarodowy” od ,ruch miedzynarodowy”,
co wskazuje, ze intencjg stron tych uméw mogto by¢ rozréznienie przypadkoéow —
z jednej strony — opodatkowania przedsiebiorstw transportu miedzynarodowego,
z drugiej strony — dochodéw marynarzy pracujacych na statkach morskich znajdu-
jacych sie w ruchu miedzynarodowym.

(...) Kolejny przyktad rozbieznosci interpretacyjnych wynikajacych z réznych
wersji jezykowych uméw o unikaniu podwoéjnego opodatkowania dotyczy po-
jecia ,urzadzenie przemystowe”. W orzecznictwie NSA dostrzezono btedne jego
rozumienie przy rozpoznawaniu w szczegolno$ci spraw ze skarg na interpretacje
indywidualne przepiséw prawa podatkowego. Przyktadowo, w umowie z Niem-
cami odpowiednikiem pojecia ,,urzadzenie przemyslowe” jest w niemieckiej wersji
jezykowej znacznie pojemniejszy termin ,gewerblicher (...) Ausriistungen”. Po-
stugiwanie sie w polskich wersjach jezykowych archaicznym i nieprzystajacym
do aktualnych warunkéw gospodarczych terminem ,,urzadzenie przemystowe” nie
znajduje zadnego uzasadnienia. Poszukujac prawidtowej wyktadni tego pojecia,
NSA odwotat sie do wyktadni funkcjonalnej, akcentujac cel zawarcia umowy, nie
za$ dostowne brzmienie trudno zrozumiatego sformutowania (zob. wyrok NSA z 7
marca 2025 r., Il FSK 1598/24).

(...) Jeszcze inne zagadnienie dotyczy postugiwania sie w umowach o unikaniu
podwdjnego opodatkowania pojeciem klauzuli ,,beneficial owner”.

Po pierwsze — analizujac zastosowanie tej klauzuli w umowie zawartej z Re-
publikg Cypru (...), NSA wywiddl, ze istnieje rozbieznos¢ pomiedzy polska wersja
jezykowa, w ktérej uzywa sie pojecia ,,uprawniony”, a wersja angielskg. W tej ostat-
niej uzyto prawidtowo terminu ,,beneficial owner” (zob. wyrok NSA z 28 pazdzier-
nika 2025 r., I FSK 154/23).

Po drugie — w umowie polsko-szwedzkiej (...) w wersji polskiej pierwotnie
w ogdle pominieto te klauzule, cho¢ w innych wersjach jezykowych, tj. szwedzkiej
i angielskiej, klauzula ,beneficial owner” zostala wyrazona. W tym skrajnym przy-
padku NSA odwotat sie do rozstrzygajacej spory interpretacyjne wersji angielskiej
(zob. wyrok NSA z 26 lipca 2022 r., Il FSK 1230/21).

(...) Pewnym podsumowaniem problemdéw wystepujacych z definiowaniem
poje¢ w polskich wersjach uméw miedzynarodowych sg rozwazania zawarte w cy-
towanej powyzej uchwale NSA z 28 pazdziernika 2024 r., sygn. akt II FPS 1/24,
opatrzonej tezq: ,Okreslona w art. 30 Konwencji miedzy Rzadem Rzeczypospo-
litej Polskiej a Rzadem Kroélestwa Szwecji (...) zasada rozstrzygania rozbieznosci
przy interpretacji jej przepiséw w oparciu o tekst w jezyku angielskim zobowiazuje
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polskiego ptatnika do zastosowania sie do tresci art. 11 ust. 1 i ust. 2 tej Konwencji
na podstawie wersji w jezyku angielskim, niezaleznie od sprostowania btedu w tym
przepisie w wersji w jezyku polskim moca obwieszczenia Ministra Spraw Zagra-
nicznych z dnia 20 listopada 2017 r. o sprostowaniu btedu (...)".

(...) Naczelny Sad Administracyjny zwraca uwage na problem z ustaleniem
tekstu umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania, zwigzany z przystapieniem
krajéw stron tych uméw do Konwencji MLI. Naczelny Sad Administracyjny z pelng
aprobatg odnosi sie do prac Ministra Finanséw i Gospodarki nad udostepnieniem
tekstow tych umoéw w biezacej wersji, czego wyrazem jest tabela zawierajaca wykaz
umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania w postaci tekstow syntetycznych
(dostepny jest na stronie: https://www.podatki.gov.pl/podatkowa-wspolpraca-
-miedzynarodowa/wykaz-umow-o-unikaniu-podwojnego-opodatkowania/).

Z wyjasnienia pod wykazem wynika, ze ,Teksty syntetyczne to dokumenty,
ktére maja na celu zobrazowanie wptywu Konwencji MLI na dang umowe o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania (dalej: UPO), a przez to utatwienie rozumienia
zmian, jakie Konwencja MLI wprowadza do danej UPQO”. Jednak zawarto réwniez
zastrzezenie, ze ,Nie stanowia one Zrdédta prawa. Teksty autentyczne UPO i Kon-
wencji MLI pozostaja jedynymi Zrédtami prawa”. Ponadto, jak wyjasnia sie, ,,Teksty
syntetyczne nie sg jednak tekstami jednolitymi UPO”.

Powyzsze wskazuje, ze jedynie sami zainteresowani moga przy uwzglednieniu
tekstu Konwencji MLI i zastrzezen do nich zgtoszonych przez poszczegélne kraje,
w tym Polske, odkodowac obowigzujacy tekst umowy o unikaniu podwdjnego opo-
datkowania. Z pewnoscig duzg pomoca jest opracowanie dostepne na cytowanej
stronie internetowej Ministra, jednak trudno to uznac za wystarczajace.

Dla zachowania wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP zasady zaufania do organéw
panstwa i stanowionego przez nie prawa, pozadany bylby stan, w ktérym wiazacy
prawnie tekst obowigzujacej umowy bytby dla podatnika dostepny. Wymagatoby
to zmiany stanu prawnego. NSA nie dysponuje inicjatywa ustawodawcza, zwraca sie
zatem z wnioskiem do Ministra Finanséw i Gospodarki o rozwazenie podjecia prac
nad rozwiazaniem legislacyjnym, ktére pozwalatoby zachowad bezpieczenstwo
prawne podatnikom i ptatnikom w realizacji ich praw i obowigzkéw wynikaja-
cych ze stosowania przepiséw uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania.

(...) Przedstawione przez NSA problemy interpretacyjne wskazujq na pilng
potrzebe dokonania przegladu tekstow zawartych przez Polske umow o unikaniu
podwoéjnego opodatkowania. Celem tych prac bytoby wyeliminowanie sporéw po-
wstatych na tle rozbieznosci terminologicznych w poszczegdlnych wersjach jezyko-
wych tych uméw, w konsekwencji i w razie potrzeby — uruchomienia trybu przewi-
dzianego przez art. 18b ustawy (...) o umowach miedzynarodowych (...).

Analiza przypadkéw rozpoznawanych przez Naczelny Sad Administracyjny,
a zwigzanych ze sporzadzaniem umoéw miedzynarodowych z udzialem Ministra
Finanséw i Gospodarki, dowodzi bowiem, ze z uwagi na zmieniajace sie szybko
realia gospodarcze terminologia, jaka postugujq sie te umowy w polskiej wersji je-
zykowej, stala sie archaiczna i do tych realiéw nie przystaje albo ze w procedurach
towarzyszacych zawieraniu tych uméw wystapity istotne uchybienia. (...)
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3. Wyrok NSA z dnia 11 lutego 2026 1.
(sygn. akt I OSK 47/24)

Teza: Literalna wyktadnia § 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z § 3 pkt 3 rozporzqdzenia Rady
Ministrow z dnia 15 czerwca 2021 r. w sprawie szczegétowych warunkow realizacji
rzqdowego programu ,,Dobry start” (Dz.U. poz. 1092), wykluczajqca mogliwos¢ przy-
gnania swiadczenia ,,dobry start” osobie faktycznie opiekujqcej sie dzieckiem, ktora
nie wystqpita z wnioskiem do sqdu opiekuriczego o jego przysposobienie, jest sprzeczna
z zasadami wspierajqcej roli paristwa w dbaniu o interes i dobro dzieci oraz z zasadami
demokratycznego panstwa prawa w gzakresie konstytucyjnej zasady réwnosci i spra-
wiedliwosci spoteczne;j.

Rozstrzygniecie:

(...) Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej
Rzecznika Praw Dziecka od wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lu-
blinie z dnia 10 pazdziernika 2023 r., sygn. akt II SA/Lu 524/23 w sprawie ze skargi
H.H. na decyzje Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spotecznych (...) w przedmiocie
$wiadczenia ,,dobry start”

uchyla zaskarzony wyrok i zaskarzona decyzje.

Z uzasadnienia:

(...) H.H. wystapita do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych o ustalenie prawa
do swiadczenia ,,dobry start” na dziecko (...). Do wniosku dotaczyta postanowienie
Sadu Rejonowego (...), zgodnie z ktérym — na podstawie art. 569 § 2 k.p.c. w trybie
zarzadzenia tymczasowego — powierzono jej opieke faktyczng nad maloletnia
wnuczka (...), polegajacg na wykonywaniu biezacej pieczy nad matoletnia, upo-
wazni[ono] jednoczesnie opiekuna do podejmowania decyzji w sprawach leczenia
i edukacji matoletniej oraz do jej reprezentowania, w tym dochodzenia i pobierania
$wiadczen przeznaczonych na utrzymanie matoletnie;.

(...) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych odmoéwit wnioskodawczyni prawa do po-
wyzszego Swiadczenia.

(...) Prezes Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (...) utrzymat w mocy ww. de-
cyzje (...). Jak podnosit bowiem organ odwotawczy, zgodnie z trescia § 4 ust. 1 roz-
porzadzenia Rady Ministréw (...) w sprawie szczegdétowych warunkéw realizacji
rzagdowego programu ,,Dobry start” (...), $wiadczenie to przystuguje m.in. wpraw-
dzie opiekunom faktycznym, ale (...) [przez to pojecie] — zgodnie z § 2 pkt 3 roz-
porzadzenia — nalezy rozumie¢ osobe faktycznie opiekujacq sie dzieckiem, jezeli
wystapita z wnioskiem do sadu opiekunczego o jego przysposobienie. (...)

(...) Oddalajac (...) skarge, WSA w Lublinie stwierdzit, ze byta ona niezasadna. (...)

Skarge kasacyjna od powyzszego wyroku wnidst Rzecznik Praw Dziecka. (...)

Naczelny Sad Administracyjny zwazylt, co nastepuje:

(...) wyktadnia § 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z § 3 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministréw
z 2021 r. dokonana w zaskarzonym wyroku przez Sad Wojewddzki z pominieciem
rezultatu wyktadni celowosciowej i prokonstytucyjnej byta btedna.
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(...) Zgodnie (...) z trescig § 4 ust. 1 pkt 1 ww. rozporzadzenia swiadczenie
,dobrystart” przystuguje: rodzicom, opiekunom faktycznym, opiekunom prawnym,
rodzinom zastepczym, osobom prowadzacym rodzinne domy dziecka, dyrektorom
placéwek opiekunczo-wychowawczych, dyrektorom regionalnych placéwek opie-
kunczo-terapeutycznych — raz w roku na dziecko. Przy czym definicje opiekuna
faktycznego zawiera § 3 ust. 3 powyzszego rozporzadzenia, (...) [ktéry stanowi],
ze opiekun faktyczny dziecka oznacza osobe faktycznie opiekujaca sie dzieckiem,
jezeli wystgpita z wnioskiem do sadu rodzinnego o przysposobienie dziecka.

(...) w swietle tresci gramatycznej ww. przepisu wsrod podmiotéw uprawnio-
nych do ubiegania sie o sSwiadczenie ,,dobry start” nie jest wymieniona osoba, ktéra
jedynie sprawuje piecze biezaca nad dzieckiem na podstawie postanowienia sadu,
bo przepis ten wymaga od niej takze, by jednoczesnie wystapita z wnioskiem o przy-
sposobienie dziecka, ale takie rozumienie omawianego przepisu nie jest jednak pra-
widtowe. Tego rodzaju wyktadnia omawianej regulacji prawnej prowadzi bowiem
(...) do pozbawienia mozliwosci uzyskania Sswiadczenia ,,dobry start” przez osobe,
ktdra opiekuje sie faktycznie dzieckiem i to w sposéb catkowicie legalny, bo na pod-
stawie orzeczenia sadu opiekunczego. W rezultacie osoba taka, mimo ze jest obo-
wiazana do zapewnienia dziecku utrzymania, w tym ponoszenia kosztéow zwigza-
nych z jego ksztatceniem, nie ma mozliwos$ci uzyskania swiadczenia o charakterze
pomocowym, a ktdre jest przeznaczone na potrzeby dzieci zwigzane z procesem ich
edukacji.

(...) rozporzadzenie Rady Ministréw (...) zostatlo wydane na podstawie de-
legacji ustawowej, zawartej w art. 187 a ust. 2 ustawy (...) o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej. W preambule do powotanej ustawy wskazano zas$,
ze zostata ona uchwalona dla dobra dzieci, ktére potrzebuja szczegdlnej ochrony
i pomocy ze strony dorostych, sSrodowiska rodzinnego, atmosfery szczescia, mitosci
i zrozumienia, w trosce o ich harmonijny rozwdj i przyszla samodzielno$¢ zyciowa,
dla zapewnienia ochrony przystugujacych im praw i wolnosci, dla dobra rodziny,
ktdéra jest podstawowa komodrka spoteczenstwa oraz naturalnym srodowiskiem
rozwoju, i dobra wszystkich jej cztonkdw, a w szczegdlnosci dzieci, w przekonaniu,
ze skuteczna pomoc dla rodziny przezywajacej trudnosci w opiekowaniu sie i wycho-
wywaniu dzieci oraz skuteczna ochrona dzieci i pomoc dla nich moze by¢ osiggnieta
przez wspdlprace wszystkich oséb, instytucji i organizacji pracujacych z dzieémi
i rodzicami. Na mocy za$ art. 187a ust. 1 powotanej ustawy Rada Ministréw do-
datkowo zostata upowazniona do przyjecia rzadowego programu wsparcia rodzin
z dzieémi. Program taki przyjety zostat uchwatg Rady Ministréw z dnia 30 maja
2018 r. nr 80 w sprawie ustanowienia rzadowego programu ,,Dobry start”. Program
ten, jak wynika z tresci § 1 ww. uchwaty, zostal ustanowiony w celu wsparcia rodzin
z dzie¢mi w ponoszeniu wydatkéw zwigzanych z rozpoczeciem roku szkolnego.
Wsparcie, o ktérym mowa w § 1, polega zas na przyznaniu na dziecko, raz w roku,
$wiadczenia ,,dobry start” w wysokosci 300 zt (§ 2). Swiadczenie to przystuguje
bez wzgladu na wysokos¢ dochodow rodziny (§ 3). Z powyzszego wynika wiec,
ze ma ono na celu cze$ciowe pokrycie tych wydatkéw na utrzymanie dziecka, ktore
zwigzane sa z realizacja obowiazku szkolnego, i stuzy tym samym zaspokojeniu



146 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 3 (126)/2026

potrzeb dziecka, dbatosci o jego dobro i ochrone, a co za tym idzie — skierowane jest
do podmiotéw, ktére opieke nad dzieckiem sprawuja i ponosza wydatki zwigzane
zrozpoczeciem roku szkolnego. W zwigzku z tym nalezy przyjaé, ze takiemu celowi
nie powinno stuzy¢ réznicowanie dzieci ze wzgledu na forme sprawowanej opieki
ustalonej przez sad rodzinny. Tre$¢ omawianego przepisu nie pozostawia bowiem
watpliwosci, Zze w istocie swiadczenie to ma stuzy¢ dziecku, ktére realizuje obo-
wiazek szkolny. Cel powyzszego swiadczenia [po]winien wiec mie¢ nadrzedne zna-
czenie przy ustalaniu praw do niego. Z tej przyczyny podczas stosowania przepiséw
regulujacych przyznawanie swiadczenia ,,dobry start” dobro dziecka nalezy trak-
towad jako dobro nadrzedne, stanowigce wyraz najlepiej pojetego interesu dziecka.
Z tego wiec powodu dobro dziecka powinno w tym przypadku stanowié o kierunku
wyktadni § 4 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 2021 r., w sytuacji gdy
osoba, ktéra wystepuje o (...) przyznanie jej tego swiadczenia, nie spetnia wszyst-
kich przestanek normatywnych opiekuna faktycznego w rozumieniu definicji z § 3
pkt 3 ww. rozporzadzenia, ale jednoczesnie sprawuje nad wychowaniem i roz-
wojem dziecka piecze, przyznana jej przez panstwo (sad opiekunczy).

(...) odkodowanie pojecia ,,opiekun faktyczny”, zawartego w ww. przepisie,
dokonanle] przez pryzmat celu $wiadczenia ,,dobry start” uzasadniato odstapienie
od dyrektyw wyktadni literalnej na rzecz wyktadni celowosciowej i prokonstytu-
cyjnej. (...) sam fakt, iz ustawa postuguje sie autonomiczng definicja danego po-
jecia, a sama wyktadnia jezykowa pozwala na ustalenie jej tresci, nie wytacza po-
trzeby i koniecznosci zastosowania niejednokrotnie innych zasad wyktadni prawa
w sytuacji, gdy wynik wyktadni jezykowej danego przepisu okazuje sie sprzeczny
z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi (zob. wyrok NSA z 1 sierpnia 2019 r.,
I0SK202/19 (...)). Wéwczas to m.in. wlasnie wyktadnia celowosciowa staje sie nie-
zbednym uzupelnieniem wyktadni jezykowej. Dyrektywy wyktadni celowosciowej
przewiduja bowiem, ze jezeli w procesie wyktadni uwzglednia sie cele prawa, to po-
stugujac sie celem danej normy prawnej, nalezy go ustali¢ w ten sposéb, by byt on
zgodny co najmniej z celem instytucji, do ktdérej interpretowana norma nalezy.

W przypadku zas, gdy powstang watpliwosci dotyczace znaczenia normy, na-
lezy je ustali¢ w ten sposob, by odpowiadatly one funkcji tej instytucji jako catosci
(zob. uchwate NSA z 10 grudnia 2009 r., I OPS 8/09 i powotlane tam stanowisko
doktryny).

(...) Konstytucja RP zawiera zakres obowiazkow panstwa wobec dziecka. (...)
stosownie do art. 71 ust. 1 ,,Panstwo w swojej polityce spolecznej i gospodarczej
uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujace sie w trudnej sytuacji materialnej
i spotecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepelne, maja prawo do szczegdlnej po-
mocy ze strony wtadz publicznych”. Wedtug za$ art. 72 [ust. 1] tego aktu ,,Rzeczpo-
spolita Polska zapewnia ochrone praw dziecka. Kazdy ma prawo zgda¢ od organéw
wiadzy publicznej ochrony dziecka przed przemoca, okrucienstwem, wyzyskiem
i demoralizacja”. W mys$l natomiast art. 72 ust. 2 ustawy zasadniczej ,,Dziecko po-
zbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomocy wtadz publicznych”.
Z tresci art. 18 Konstytucji wynika z kolei, ze rodzina znajduje sie ,,pod ochrong
i opiekg Rzeczypospolitej Polskiej”.
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(...) w ustawie zasadniczej nie ograniczono sie jedynie do zapewnienia dziecku
ochrony, ale przewidziano nadto prawo zadania od organow wtadzy publicznej
opieki i pomocy. Pomoc wtadz publicznych jest zas szczegdlnie niezbedna w przy-
padku dziecka, ktdre pozbawione jest opieki rodzicielskiej. (...) osoba odpowie-
dzialna za utrzymanie dziecka, ktdrej pafistwo powierzylo piecze nad jego wycho-
waniem i rozwojem, ma prawo skutecznego domagania sie od panstwa pomocy
w sprawowaniu opieki, w tym réwniez pomocy materialnej, zmierzajacej do przy-
najmniej czesSciowego pokrycia kosztéw utrzymania dziecka (zob. np.: wyrok NSA
z 21 lipca 2022 r., I OSK 1620/19; prawomocne wyroki: WSA w Gliwicach z 24
kwietnia 2024 r., II SA/Gl 1989/23; WSA w Bydgoszczy z 30 wrzesnia 2024 r., II
SA/Bd 318/24; WSA w Rzeszowie z 18 marca 2025r., II SA/Rz 1612/24 (...) [i] z29
pazdziernika 2025 r., I SA/Rz 775/25).

Orzecznictwo to odwoluje sie réwniez do postanowienn Konwencji o prawach
dziecka (...). Artykut 2 ust. 2 ww. Konwencji zobowigzuje natomiast pafistwa strony
do podejmowania wtasciwych krokéw dla zapewnienia ochrony dziecka przed
wszelkimi formami dyskryminacji lub karania ze wzgledu na status prawny, dzia-
talnos¢, wyrazane poglady lub przekonania religijne rodzicéw dziecka, opiekunéw
prawnych lub cztonkdw rodziny. Artykut 20 ust. 1 stanowi z kolei, ze dziecko po-
zbawione czasowo lub na state swego srodowiska rodzinnego lub gdy ze wzgledu
na swoje dobro nie moze pozostawa¢ w tym Srodowisku, bedzie miato prawo
do specjalnej ochrony i pomocy ze strony panstwa. Wedtug natomiast art. 3 ust. 1
Konwencji we wszystkich dziataniach dotyczacych dzieci, podejmowanych przez
publiczne lub prywatne instytucje opieki spotecznej, sady, wtadze administracyjne
lub ciata ustawodawcze, sprawa nadrzedna bedzie najlepsze zabezpieczenie inte-
reséw dziecka. Nadto, zgodnie z art. 3 ust. 2 tego aktu, panstwa strony dziatajg
na rzecz zapewnienia dziecku ochrony i opieki w takim stopniu, w jakim jest to nie-
zbedne dla jego dobra, biorac pod uwage prawa i obowiazki jego rodzicow, opie-
kunéw prawnych lub innych oséb prawnie za nie odpowiedzialnych, i w tym celu
beda podejmowaty wszelkie wtasciwe kroki ustawodawcze oraz administracyjne.
Istotne jest takze brzmienie art. 26 ust. 1 Konwencji, zgodnie z ktérym panstwa
strony bedq uznawaé prawo kazdego dziecka do korzystania z systemu zabezpie-
czenia spotecznego, w tym ubezpieczen socjalnych, oraz bedg podejmowaty nie-
zbedne kroki do osiagniecia pelnej realizacji tego prawa zgodnie z ich prawem
wewnetrznym. Po mysli zas art. 27 ust. 3 Konwencji panstwa strony, zgodnie
z warunkami krajowymi oraz odpowiednio do swych srodkéw, beda podejmowaty
wlasciwe kroki dla wspomagania rodzicéw lub innych oséb odpowiedzialnych
za dziecko w realizacji tego prawa oraz beda udzielaty, w razie potrzeby, pomocy
materialnej oraz innych programéw pomocy, szczegélnie w zakresie Zywnosci,
odziezy i mieszkan.

(...) Biorac zatem pod uwage powyzsze unormowania (...), nalezy uznac, ze re-
gulacja wynikajaca z § 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z § 3 pkt 3 rozporzadzenia z 2021 r.
W sposOb niewystarczajacy chroni prawa dzieci i rzeczywistych ich opiekunodw,
tj. takich, ktérzy sprawuja nad nimi faktyczna piecze, dbajac o zaspokojenie réz-
nych ich potrzeb. Tym samym regulacja ta niedostatecznie dba o dzieci pozostajace
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pod orzeczong piecz[a] biezaca. Z tego powodu literalna wiec wyktadnia tych prze-
piséw w zakresie, w jakim wyznacza kryteria podmiotowe do przyznania prawa
do swiadczenia ,dobry start”, ktére nie gwarantujq realizacji celéw sformutowa-
nych w przedstawionych wyzej regulacjach konstytucyjnych i konwencyjnych, jak
i celéw samego $wiadczenia, okreslonych w uchwale Rady Ministréw z dnia 30
maja 2018 r., moca ktorej ustanowiono rzagdowy program , Dobry start”, nie daje
zadowalajacych wynikéw. Prowadzi bowiem do rozstrzygnieé sprzecznych z zasa-
dami wspierajacej roli panstwa w dbaniu o interes i dobro dzieci oraz z zasadami
demokratycznego panstwa prawa w zakresie konstytucyjnej zasady réwnosci
i sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 oraz art. 32 ust. 2 Konstytucji RP). (...) mimo
iz istnieje mozliwos¢é wprowadzenia odstepstwa od zasady réwno$ci podmiotéw,
ktdére charakteryzuja sie wspdlng istotna cecha, to owo zréznicowanie, aby byto
dopuszczalne, powinno opiera¢ sie (...) [na] jasno sformutowan[ym] kryterium,
ktére stanowi jego podstawe, przy czym kryterium takie musi pozostawac w bez-
posrednim zwiazku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest
owa wartosciujaca norma. Taka sytuacja jednak w rozpoznawanej sprawie nie za-
chodzi. Wymogu odstepstwa nie spelnia bowiem norma prawna wyprowadzona
w drodze wyktadni jezykowej z przepisow § 4 ust. 1 pkt 1 w zw. z § 3 pkt 3 roz-
porzadzenia Rady Ministréw z 2021 r., gdyz wykluczenie z grona uprawnionych
do swiadczenia ,,dobry start” tych oséb, ktdre sprawuja faktyczna piecze nad dziec-
kiem na mocy stosownego orzeczenia sadu, ale nie wystapily z wnioskiem o jego
przysposobienie, pozostaje w sprzecznosci z celem $wiadczenia ,dobry start”,
sprowadzajacym sie do czesciowego pokrycia wydatkéw zwigzanych z wychowa-
niem dziecka, tj. w zakresie odnoszacym sie do wydatkéw szkolnych, i zaspokoje-
niem jego potrzeb zyciowych w tym wtasnie zakresie. Poza tym nalezy takze miec
na uwadze, Ze powierzenie przez panstwo biezacej pieczy nad dzieckiem oznacza
podjecie —w ramach tej opieki — obowigzkéw w zakresie: wychowania dziecka, za-
pewnienia mu bezpieczenstwa, zdrowia, wyzywienia, szkoty, utrzymania (a wiec
rowniez dochodzenia nalezne[go] dziecku $wiadczenia ,,dobry start” stuzace[go]
cze$ciowemu pokryciu kosztéw [zwiazanych] z realizacja obowigzku szkolnego),
czyli wszystkiego tego, co taczy sie z faktycznym, codziennym sprawowaniem bie-
zacej opieki nad dzieckiem. (...)

4. Wyrok NSA z dnia 18 marca 2026 r.
(sygn. akt I OSK 1227/24)

Teza: Zgodnos¢ ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci z planem
miejscowym ognacza koniecznos¢ rozstrzygniecia w decyzji o przedmiocie tego
ograniczenia obejmujqcego jego terytorialny zasieg mieszczqcy sie w granicach pla-
nistycznego przeznacgenia pod publiczng infrastrukture techniczng ustalonego
w planie miejscowym lub w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.
Ograniczenie to stanowi ingerencje w wykonywanie prawa wiasnosci w rozumieniu
art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, zatem z tego wzgledu jego rozmiar i za-
kres musi by¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslonym przedmiotem rogstrzygniecia
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wydawanego na podstawie art. 124 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (Dz.U. z 2023 1. poz. 344).

Rozstrzygniecie:

Naczelny Sad Administracyjny (...) po rozpoznaniu (...) skargi kasacyjnej
O.T. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18
stycznia 2024 r., sygn. akt VIII SA/Wa 569/23 w sprawie ze skargi O.T. na decyzje
Wojewody Mazowieckiego (...) w przedmiocie ograniczenia sposobu korzystania
z nieruchomosci

oddala skarge kasacyjna.

Z uzasadnienia:

(...) Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (...) oddalit skarge O.T. (...)
na decyzje Wojewody Mazowieckiego (...), ktdra (...) uchylono w pkt 1 decyzje Sta-
rosty Gréjeckiego (...) i w tym zakresie orzeczono o ograniczeniu sposobu korzy-
stania z czesci nieruchomosci (...) poprzez udzielenie P. S.A. (...) zezwolenia na za-
ktadanie i przeprowadzanie na nieruchomosci przewodoéw i urzadzen stuzacych
do przesytania energii elektrycznej (...). (...)

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

(...) w skardze kasacyjnej zakwestionowano zgodno$¢ planowanej inwestycji
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (...), podnoszac, ze plan
ten nie wskazuje na mozliwo$¢ przeprowadzenia rozbudowy (zmiany linii jednoto-
rowej na linie dwutorowa) linii napowietrznej 110 kV przebiegajacej przez sporng
dziatke.

Zgodnie z art. 124 ust. 1 ustawy (...) o gospodarce nieruchomosciami (...) sta-
rosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzgdowej, moze ograniczy¢,
w drodze decyzji, sposéb korzystania z nieruchomosci przez udzielenie zezwolenia
na zaktadanie i przeprowadzenie na nieruchomosci ciagéw drenazowych, prze-
wodéw i urzadzen stuzacych do przesytania lub dystrybucji ptynéw, pary, gazéw
i energii elektrycznej oraz urzadzen tacznosci publicznej i sygnalizacji, a takze in-
nych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektéw i urzadzen niezbednych
do korzystania z tych przewodow i urzadzen, jezeli whasciciel lub uzytkownik wie-
czysty nieruchomosci nie wyraza na to zgody. Ograniczenie to nastepuje zgodnie
z planem miejscowym, a w przypadku braku planu, zgodnie z decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego.

(...) wymog zachowania zgodnosci ograniczenia wynikajacego z decyzji o cza-
sowym zajeciu nieruchomosci z planem miejscowym lub decyzja lokalizacyjng od-
nosi sie m.in. do obszaru nieruchomosci, ktéry objety zostal przeznaczeniem pod
budowe publicznych urzadzen infrastruktury technicznej lub na ktérym ustalona
zostata lokalizacja tego rodzaju inwestycji. Tylko wobec takiej czesci obszaru nie-
ruchomosci moze zosta¢ wydana decyzja o zezwoleniu na czasowe jej zajecie, ktéra
to czes¢ jest niezbedna wedtug wskazanych wyzej dokumentéw planistycznych dla
posadowienia na niej tych urzadzen oraz wykonania zwiazanych z tym posadowie-
niem robdt budowalnych. Dokumenty planistyczne okreslaja bowiem terytorialny
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zasieg dopuszczalnosci lokalizacji inwestycji infrastrukturalnej jako celu publicz-
nego. Zgodnos$c¢ ograniczenia orzekanego na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n. z ww.
dokumentami planistycznymi nalezy oceniaé¢ przez pryzmat ustalen zawartych
w tych dokumentach, ktérych tres¢ i zakres normuja przepisy ustawy (...) o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...). Z art. 4 ust. 1iart. 15 ust. 2 pkt 10
oraz ust. 3 pkt 4a i 4b tej ustawy wynika, ze w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego nastepuje ustalenie rozmieszczenia inwestycji celu publicz-
nego, w ktdrym okresla sie obowiazkowo zasady modernizacji, rozbudowy i bu-
dowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, w zaleznosci od potrzeb,
okresla sie granice terenéw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu
lokalnym oraz ponadlokalnym. Dopuszczalnosé ograniczenia korzystania z nieru-
chomosci na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n. uwarunkowana zgodnoscia z planem
miejscowym oznacza zatem konieczno$¢é dokonania oceny tej zgodnos$ci pod katem
istniejacych ustalen tego planu w zakresie przeznaczenia nieruchomosci lub usta-
lenia na niej dopuszczalnosci lokalizacji inwestycji infrastrukturalnej o charakterze
publicznym, zgodnie z wyzej wymienionymi przepisami ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym.

Plan miejscowy, aby stanowi¢ podstawe do zastosowania instytucji przewi-
dzianej w art. 124 ust. 1 u.g.n., musi nie tylko dopuszcza¢ realizacje celu publicz-
nego, ale takze okreslac lokalizacje tego typu inwestycji poprzez wskazanie nieru-
chomosci, przez ktére ma ona przebiegaé, oraz granic terenu, jaki moze by¢ pod nia
zajety. Zgoda na zajecie nieruchomosci moze byé odnoszona do inwestycji, ktérej
realizacja jest przewidziana w planie miejscowym, a wiec w planie tym zostal usta-
lony jej przebieg. Z zestawienia art. 124 ust. 1 zd. 2 oraz art. 112 ust. 1i 2 u.g.n.
z powolanymi wyzej przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym wynika, Ze zgodnos¢ ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci
z planem miejscowym oznacza koniecznosé rozstrzygniecia w decyzji o przedmiocie
tego ograniczenia obejmujacego jego terytorialny zasieg mieszczacy sie w grani-
cach planistycznego przeznaczenia pod publiczna infrastrukture techniczna usta-
lonego w planie miejscowym lub w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Ograniczenie to stanowi ingerencje w wykonywanie prawa wtasnosci
w rozumieniu art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, zatem z tego wzgledu jego
rozmiar i zakres musi by¢ jednoznacznie i precyzyjnie okreslonym przedmiotem
rozstrzygniecia wydawanego na podstawie art. 124 ust. 1 u.g.n.

(...) przyjete w niniejszej sprawie ograniczenie sposobu korzystania ze spornej
dziatki spetnia przestanke zgodnosci z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, o ktérej mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n. Planowana inwestycja
miesci sie w pojeciach ,,przebudowa” oraz ,,zachowanie” linii elektroenergetycznej,
w ujeciu przywotanych postanowien miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. (...) [przez to ostatnie pojecie] nalezy rozumie¢ zachowanie linii w od-
powiednim stanie technicznym, a sporna inwestycja nie powoduje zmiany charak-
terystycznych parametrow linii, tj. napiecia znamionowego i dtugosci linii, lecz
ma dotyczy¢ zmiany liczby toréw linii — z jednego na dwa. Realizacja tej inwestycji
nie wptynie istotnie na zmiane aktualnego sposobu korzystania z nieruchomosci,
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skoro przebudowa ma dotyczy¢ infrastruktury elektroenergetycznej posadowionej
i przebiegajacej juz przez sporng nieruchomos¢. Niezalenie od powyzszego nalezy
zauwazy¢, ze nawet gdyby przebudowa istniejacej napowietrznej linii elektroener-
getycznej wysokiego napiecia 110 kV nie byta zgodna z planowanym zagospoda-
rowaniem terenu, to kluczowe znaczenie dla dopuszczalnosci przeprowadzenia
inwestycji na spornej dziatce miatby § 13 ust. 2 pkt 3 planu miejscowego, ktéry
dopuszcza przebudowe istniejacych urzadzen i sieci infrastruktury technicznej
w przypadku ich kolizji z planowanym zagospodarowaniem terenu i to bez (...) ko-
niecznosci zmiany planu. (...)

B. Orzecznictwo wojewddzkich sadéw administracyjnych

1. Wyrok WSA w Opolu z dnia 5 kwietnia 2024 r.
(sygn. akt I SA/Op 328/23)

Teza: Przepisy art. 104 ust. 1iart. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2023 . poz. 2488 ze zm.; dalej: u.p.b.) stanowiq
lex specialis w stosunku do przepisu art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2023 r. poz. 615 ze zm.) wyznaczajqcej
kompetencje organow KAS oraz tryb i zasady ich dziatania. Zaniechanie prawodawcy,
polegajqce na niedostosowaniu odpowiednich przepiséw Prawa bankowego do prze-
pisow ustawy o KAS, skutkuje tym, ze bank jest zobowigzany udostepniaé organom
KAS dane chronione tajemnicq bankowq tylko wtedy, gdy spetnione sq przestanki
g art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.p.b. W innym przypadku zobowiqzany jest przestrzegad
tajemnicy bankowej zgodnie z art. 104 ust. 1 u.p.b.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi P. S.A. w W. na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej
w Opolu (...) w przedmiocie natozenia kary pienieznej

uchyla zaskarzona decyzje oraz poprzedzajacq ja decyzje Naczelnika Opol-
skiego Urzedu Celno-Skarbowego (...).

Z uzasadnienia:

(...) Naczelnik (...), dziatajac na podstawie art. 48 ust. 1 pkt 1-2 ustawy (...)
o Krajowej Administracji Skarbowej (...) — w zwiazku ze wszczetym postepo-
waniem przygotowawczym (...) o przestepstwo skarbowe (...), prowadzonym
w zwigzku z czynami popelnionymi w zakresie dziatalnosci osoby fizycznej A.U.,
wnidst o nieodptatne sporzadzenie i przekazanie, w terminie 14 dni od dnia dore-
czenia zadania, informacji w zakresie rachunkéw bankowych nalezacych do ww.
osoby, a mianowicie: obrotdw i stanéw na tych rachunkach za 2022 r., z podaniem
wplywow, obciazen iich tytutéw oraz odpowiednio ich nadawcéw i odbiorcow. (...)

B. (...) udzielit odpowiedzi, w ktdrej wyjasnit, ze zgodnie z art. 105 ust. 1 pkt 2
lit. e/ ustawy (...) Prawo bankowe (...) bank ma obowigzek udzielenia informacji
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stanowiacych tajemnice bankowa wytacznie na zadanie Szefa Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, naczelnika urzedu celno-skarbowego albo naczelnika urzedu
skarbowego, na zasadach i w trybie okres$lonych w przepisach ustawy o KAS, m.in.
w zwigzku z toczgcym sie postepowaniem o przestepstwo lub przestepstwo skar-
bowe przeciwko osobie fizycznej bedacej strong umowy zawartej z bankiem, w za-
kresie informacji dotyczacych tej osoby fizycznej. Z tresci pisma organu pierwszej
instancji nie wynika natomiast, czy przestanki, o ktérych mowa wyzej, warunku-
jace przekazanie informacji stanowigcych tajemnice bankowa, dotyczace A.U.,
zostaty speinione. B. zwrdcit sie do Naczelnika o wykazanie w sposéb jasny i nie-
budzacy watpliwosci, Ze w sprawie zachodza przestanki wynikajace z przepiséw
Prawa bankowego, uprawniajace do przekazania informacji zadanych przez organ
finansowy. (...)

Naczelnik (...) natozyt kare pienieznag (...) na B. (...). (...)

Dyrektor wydat (...) decyzje (...) utrzymujaca w mocy decyzje organu pierwszej
instancji. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu zwazyl, co nastepuje:

(...) na podstawie art. 48 ust. 1 pkt 1-2 ustawy o KAS na sporzadzone na pismie
zadanie naczelnika urzedu celno-skarbowego wydane w zwiazku z wszczetym
postepowaniem przygotowawczym w sprawie o przestepstwo skarbowe bank
jest obowiazany do sporzadzania i przekazywania informacji dotyczacych osoby
fizycznej w przypadku, gdy postepowanie przygotowawcze jest prowadzone
w zwiazku z czynami popetnionymi w zakresie dziatalnosci osoby fizycznej, w za-
kresie: 1) posiadanych lub wspdtposiadanych rachunkéw bankowych, obrotéw
i stanéw tych rachunkéw, z podaniem dat oraz kwot poszczegdlnych wptywow,
dat oraz kwot poszczegdlnych obcigzen rachunkéw i ich tytutéw oraz odpowiednio
ich nadawcow i odbiorcéw; 2) posiadanych lub wspétposiadanych rachunkow pie-
nieznych, rachunkéw papieréw wartosciowych, liczby tych rachunkéw, a takze ob-
rotow, stanéw tych rachunkéw oraz ich historii.

Natomiast w swietle przepiséw art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ tiret 1 u.p.b. bank
ma obowigzek udzielenia informacji stanowiacych tajemnice bankowa wytacznie
nazadanie naczelnika urzedu celno-skarbowego na zasadach i w trybie okreslonych
w przepisach ustawy o KAS w zwigzku z toczacym sie postepowaniem karnym lub
postepowaniem w sprawach o przestepstwa skarbowe przeciwko osobie fizycznej
bedacej strong umowy zawartej z bankiem.

(...) Instytucja prawna dotyczaca ,zadania” z art. 48 ust. 1 ustawy o KAS
jest rozwigzaniem odrebnym od regulacji zawartych w art. 182-185 o.p. regu-
lujacych zasady i tryb dostepu organéw podatkowych do danych chronionych
tajemnicg bankowa. Ponadto art. 94 § 1 pkt 2 ustawy o KAS jednoznacznie wy-
tacza bowiem stosowanie art. 182-185 o.p. w toku czynnosci kontroli celno-skar-
bowej. Rowniez WSA w Gorzowie Wielkopolskim, w wyroku z 16 wrze$nia 2020 1.,
sygn. akt I SA/Go 212/20, stwierdzil, ze wskazane przepisy ustawy o KAS sta-
nowia samodzielng i niezalezng od przepiséw art. 182-185 o.p. podstawe prawng
do uzyskania stosownych informacji od bankéw. Okolicznosé ta jest niesporna
W sprawie.
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(...) instytucja prawna,zadania” zart. 48 ust. 1 ustawy o KAS umiejscowiona zo-
stala w ustawie ustrojowej okreslajacej m.in. formy realizacji niektérych zadan KAS
i szczegdlne uprawnienia organéw KAS oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skar-
bowej (art. 1 ust. 1 pkt 2 ustawy o KAS). Mimo Ze ,,zadanie” realizowane jest na tle
postepowania przygotowawczego w sprawie karnej skarbowej, to znajduje sie poza
zakresem regulacji Kodeksu karnego skarbowego oraz Kodeksu postepowania kar-
nego i stanowi rozwiazanie o charakterze autonomicznym. (...) zgodnie z art. 105
ust. 1 pkt 2 lit. b/ u.p.b. bank ma obowiazek udzielenia informacji stanowigcych
tajemnice bankowgq na zadanie sadu lub prokuratora w zwigzku z toczacym sie po-
stepowaniem o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe. Uprawnienia organéw
oraz obowiazki banku realizowane sa wowczas w trybie i formach wtasciwych dla
postepowania karnego. Natomiast ,,zadanie” naczelnika urzedu celno-skarbowego
realizowane jest na zasadach i w trybie okreslony[ch] w przepisach ustawy o KAS
(art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.p.b.), bez odestania do przepiséw o postepowaniu
karnym skarbowym. Takiego odestania brak jest tez w ustawie o KAS. Réwniez
doktryna potwierdza, ze ustawa o KAS samodzielnie ustala zasady, tryb i zakres in-
formacji, do jakich majg dostep uprawnione organy KAS (W. Zreda, Dostep Krajowej
Administracji Skarbowej do tajemnicy bankowej. Glosa do wyroku WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 16 wrzesnia 2020 . (I1SA/Go 212/20), ,Monitor Prawa Bankowego”
2022, nr 5, s. 33—-42). Sam przepis art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.p.b. nie okresla
wiec dodatkowych kryteriéw ani warunkoéw takiego ,,zadania”. Wszczecie postepo-
wania karnego skarbowego jest jednak warunkiem koniecznym wystgpienia z ,,7a-
daniem” na zasadach i w trybie okreslony[ch] w art. 48 ust. 1 ustawy o KAS. (...)

W takim stanie prawnym naczelnik urzedu celno-skarbowego moze sformu-
lowaé na pismie zadanie skierowane do banku, odnoszace sie do danych chronio-
nych tajemnicg bankowa, ktérego podstawa prawna jest wylacznie art. 48 ust. 1
ustawy o KAS. Jezeli zakres zadanych danych miesci sie w granicach wyznaczo-
nych przez ustawe o KAS i ,,zadanie” zostalo wystosowane w zwiazku z postepo-
waniem karnym skarbowym, to jest uprawnione, poniewaz znajduje umocowanie
w ustawie. Podobnie tez orzekt WSA we Wroctawiu w wyroku z 6 maja 2022 r.,
sygn. akt I SA/Wr 58/21, stwierdzajac, ze w Swietle tych szczegdlnych przepiséw
nie zachodzi w zakresie pozyskiwania informacji z rachunkéw bankowych przez
naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych ani obowigzek uprzedniego poinformo-
wania o tym strony postepowania, ani uzyskania na to zgody prokuratora czy sadu.

(...) zarzut B., ze Naczelnik powinien wyda¢ w sprawie zaskarzalne postano-
wienie na podstawie art. 302 § 1 k.p.k. w zw. z art. 11 k.k.s., jest zdaniem Sadu
nietrafny. (...)

(...) B. nie byt uprawniony do zaskarzenia czynnosci procesowej podjetej przez
Naczelnika, poniewaz takiej mozliwos$ci nie przewidzial prawodawca. Nie oznacza
to jednak, ze B. byt bezbronny” w relacji z organem KAS. Zgodnie bowiem z art. 48
ust. 11 ustawy o KAS naczelnik urzedu celno-skarbowego moze, w drodze de-
cyzji, natozy¢ kare pieniezna na podmiot, ktéry pomimo prawidtowego wezwania
W wyznaczonym terminie nie udzielit zadanych informacji lub udzielit ich w nie-
pelnym zakresie. Znajduja wéwczas odpowiednie zastosowanie przepisy o karach
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porzadkowych zawarte w Ordynacji podatkowej. Wnoszac odwotanie od decyzji
o natozeniu kary pienieznej, B. mogt kontestowacé w szczegdlnosci prawng dopusz-
czalno$¢ doreczonego mu ,zadania”, spelnienie prawnych przestanek udostep-
nienia informacji chronionych tajemnica bankowa, czy tez wynikajacy z pisma Na-
czelnika zakres zadanych informacji. (...) uprawnienia do wniesienia odwotania
od decyzji o karze pienieznej (art. 262 § 5 w zw. z art. 48 ust. 11 ustawy o KAS),
a nastepnie — skargi do sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.), zdaniem
Sadu, nalezycie chronig interes prawny samego B., jak i beneficjentéw tajemnicy
bankowe;j.

(...) Jak stanowi art. 104 ust. 1 u.p.b., bank, osoby w nim zatrudnione oraz osoby,
za ktérych posrednictwem bank wykonuje czynnosci bankowe, sa obowigzane za-
chowa¢ tajemnice bankowa, ktéra obejmuje wszystkie informacje dotyczace czyn-
nosci bankowej, uzyskane w czasie negocjacji, w trakcie zawierania i realizacji umowy,
na podstawie ktérej bank te czynnosé wykonuje. Do czynnosci bankowych ustawa za-
licza m.in. prowadzenie innych rachunkéw bankowych (art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.b.).

Przepis art. 104 u.p.b. stanowi trzon konstrukecyjny tajemnicy bankowej. Po-
jecie to mozna rozumieé¢ w znaczeniu szerokim oraz waskim. W znaczeniu sze-
rokim tajemnica bankowa obejmuje wszelkie informacje o danym banku i innych
powiazanych z nim podmiotach, dotyczgce ich funkcjonowania, ktére nie moga
by¢ ogdlnie dostepne ze wzgledu na interes banku, jego kontrahentéw lub strony
trzeciej. W znaczeniu waskim jest to obowiazek zachowania poufnosci w odnie-
sieniu do okreslonych informacji, zamieszczony w Prawie bankowym. Instytucja
tajemnicy bankowej stanowi jedna z podstawowych zasad, na ktérych opiera sie
prawo bankowe. Nie ma ona jednak charakteru absolutnego, co oznacza, ze ist-
nieja od niej wyjatki. Z obowigzkiem zachowania tajemnicy bankowej wiaze sie
odpowiedzialnos¢ cywilna w przypadku jej naruszenia (art. 104 ust. 5 u.p.b.). Na-
ruszenie obowigzku zachowania tajemnicy bankowej moze skutkowaé takze odpo-
wiedzialnoscia karng na podstawie art. 171 ust. 5 u.p.b. Tajemnica bankowa petni
dwie podstawowe funkcje: po pierwsze, chroni prywatnos¢, a po drugie, chroni
interes ekonomiczny klienta i banku. Chroni ona takze zaufanie w relacjach po-
miedzy bankami a ich klientami. Wtasciwa konstrukcja tajemnicy bankowej i jej
przestrzeganie lez[a] takze w interesie publicznym, poniewaz wzmacnia[ja] za-
ufanie do krajowego systemu bankowego. Beneficjentami tajemnicy bankowej
sg osoby fizyczne i osoby prawne, a takze jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawne;j.

Tajemnica bankowa obejmuje wiec wszystkie informacje dotyczace banku
oraz innych podmiotéw zwiazanych z bankiem i jest pewnego rodzaju tajemnicg
przedsiebiorcy (banku), jak réwniez obejmuje dane o klientach, w tym dane oso-
bowe, [0] ich wszystkich rachunkach i operacjach. Tajemnica bankowa to jeden
z tych elementéw, ktéry nadaje bankowi przymiot instytucji zaufania publicznego.
Tajemnica bankowa nalezy do tajemnic zawodowych, zwigzanych z obrotem pro-
fesjonalnym. Instytucja tajemnicy bankowej jest jednym z elementéw ustawowej
ochrony praw i wolnosci obywatelskich. Informacje dotyczace sytuacji finansowej
i gospodarczej, zaréwno os6b fizycznych, jak i prawnych, uwaza sie za element
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ich prawa do prywatnosci. Wymagania stawiane przez Konstytucje RP zwigzane
z ograniczeniami praw i wolnosci obywatelskich dotyczg takze ochrony danych
o sytuacji majatkowej obywatela. W przypadku przedsiebiorcéw informacje ob-
jete tajemnicg bankowa sa jednoczesnie tajemnica przedsiebiorcy i sq réwniez
chronione. Tajemnica bankowa chroni informacje, ktére niezaleznie od tego, czy
sg zwigzane z klientem nieprowadzacym dziatalnosci gospodarczej, czy tez przed-
siebiorca, sg informacjami gospodarczymi. Kazda bowiem ustuga §wiadczona przez
bank wywoluje skutek ekonomiczny zaréwno dla banku, jak i dla klienta banku.
Tajemnica bankowa obejmuje bowiem szczegdlne informacje o charakterze ekono-
micznym, waznym takze dla kazdego przedsiebiorcy, ktére dla klienta banku, jak
i dla banku sa informacjami wrazliwymi.

Przedmiotowy zakres tajemnicy ujety jest wedtug zasady maksymalizmu. Infor-
macjami dyskrecjonalnymi beda wszystkie dane dotyczace czynnos$ci bankowych,
0s6b dokonujacych z bankiem tych czynnosci, sam fakt dokonania czynnosci, jak
rowniez przystapienie do negocjacji. Wszystkie informacje dotyczace czynnosci
bankowej to jakiekolwiek dane, ktdre pozostaja w takim zwiazku z czynnoscia ban-
kowa, ze w jakikolwiek sposéb wspomnianej czynnosci dotycza (Prawo bankowe.
Komentarg, red. H. Gronkiewicz-Waltz, Warszawa 2013, art. 104, Nb 1-3, 6-7, 11,
a takze J. Byrski, Tajemnica bankowa — aktualne regulacje oraz nowe wyzwania, w:
Ochrona klienta na rynku ustug finansowych w $wietle aktualnych probleméw i regu-
lacji prawnych, red. E. Rutkowska-Tomaszewska, Warszawa 2017).

Tajemnica bankowa jest zatem szczegdlnym rodzajem tajemnicy, najbar-
dziej zblizonym do tajemnicy zawodowej, stanowi jej odmiane, charaktery-
styczna ze wzgledu na zakres podmiotowy zobowiazanych, zakres przedmiotowy
informacji oraz zwolnienia z obowiazku jej zachowania. Regulacja odnoszaca sie
dotajemnicy bankowejzawartaw Prawiebankowym jesttezwyczerpujaca. Jejcelem
jest ochrona intereséw finansowych bankéw, ale przede wszystkim ich klientéw.
Wiaze sie tez $cisle z ochrong praw osobistych i prawa do prywatnosci ([G. Si-
korski,] Prawo bankowe. Komentarz, (...) Warszawa 2015, art. 104, Nb 1).

Zgodnie z wyrokiem WSA w Krakowie z 20 maja 2008 r., sygn. akt I SA/Kr
115/08, tajemnica bankowa obejmuje nie tylko o informacje odnoszace sie do tresci
umoéw bankowych, ale takze inne jeszcze wiadomosci dotyczace czynnos$ci ban-
kowych oraz oséb (kontrahentéw i oséb niebedacych kontrahentami banku).
Pierwsza grupe tych informacji okresla sie jako informacje konfidencjonalne ope-
racyjne (podstawowe), za$ druga jako wiadomosci okazjonalne (pozaoperacyjne),
uzyskane przez bank w okresie przedkontraktowym lub nawet w okresie pdzZniej-
szym. Artykut 104 ust. 1 u.p.b. wprowadza tzw. zasade maksymalizmu, zgodnie
z ktéra zakresem przedmiotowym tajemnicy bankowej sa objete wszystkie infor-
macje, poza wyjatkami przedmiotowymi okreslonymi w art. 104 ust. 2 tej ustawy
oraz wyjatkami dotyczacymi udzielania okreslonych informacji scisle okreslonym
podmiotom, uprawnionym do tego z mocy ustawy (art. 105 ust. 11 2 u.p.b.).

W wyroku z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96, ktdérego ogélne konkluzje
nadal zachowaly aktualno$é, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze prawo
do prywatnosci — podobnie jak inne prawa i wolnosci jednostki — nie ma charakteru
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absolutnego i moze podlegac ograniczeniom. Konieczne jest jednak, by ograniczenia
te formutowane byly w sposéb czyniacy zado$¢ wymaganiom konstytucyjnym.
Oznacza to m.in., Ze ograniczenie prawa badz wolnosci moze nastapic, tylko jezeli
przemawia za tym inna norma, zasada lub wartos¢ konstytucyjna, a stopien tego
ograniczenia musi pozosta¢ w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, ktéremu
ograniczenie to ma stuzy¢. Prawo do prywatnosci obejmuje tez ochrone tajemnicy
danych dotyczacych sytuacji majatkowej obywatela, a wiec odnosi sie takze do po-
siadanych przez niego rachunkéw bankowych (i podobnych) oraz dokonywanych
przez niego transakcji. Udostepnienie organom skarbowym informacji bankowych,
mogacych zawierad takze dane ze sfery zycia prywatnego obywateli, z pominie-
ciem drogi sadowej, mozna uznac¢ w szczegdlnych przypadkach za dopuszczalne,
jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, pod warunkiem objecia tych
informacji tajemnicq stuzbowa. Do szczegdlnie niepozadanych konsekwencji re-
strykcyjnych uregulowan tajemnicy bankowej zalicza sie: 1) pozbawienie panstwa
czesci dochodéw wobec braku dostepu stuzb podatkowych do informacji o zawie-
ranych transakcjach, 2) zagrozenie zaufania obywateli do systemu podatkowego
wobec ukrywania przez niektérych podatnikéw poszczegdlnych transakeji, co pro-
wadzi do zaburzen w roztozeniu ciezaréw podatkowych, 3) utrudnienie wspot-
pracy miedzynarodowej miedzy stuzbami podatkowymi. Aby tym anomaliom
przeciwdziata¢, wtadze podatkowe nie powinny by¢ traktowane na réwni z innymi
osobami trzecimi w zakresie dostepu do tajemnicy bankowej, bedac réwnoczesnie
zobowigzane do zachowania tajemnicy wobec oséb trzecich. Za ograniczeniem
we wskazanym zakresie ochrony tajemnicy bankowej, a przez to i zasady ochrony
sfery prywatnosci obywateli, przemawia zasada sprawiedliwosci podatkowe;.
Chodzi zaréwno o wzmozenie skuteczno$ci pobierania podatkéw, jak i wykry-
wania przestepstw podatkowych oraz dochoddw z innej przestepczej dziatalnosci.
Za wprowadzeniem wyjatku od zasady zachowania tajemnicy bankowej na rzecz
organéw podatkowych przemawiajg interesy podatkowe panstwa, a posrednio in-
teresy obywateli — platnikdéw podatkéw, zainteresowanych praktyczna realizacja
zasady sprawiedliwosci podatkowej. Udostepnione organom podatkowym infor-
macje i dokumenty bankowe objete sa tajemnica skarbowa, ktérej naruszenie za-
grozone jest sankcja karna. Niezapewnienie podatnikowi prawa do sadu na etapie
postepowania zmierzajacego do udostepnienia urzedowi skarbowemu informacji
bankowych nie jest rownoznaczne z pozbawieniem go drogi sgdowej w przed-
miocie oceny prawidtowosci decyzji podatkowej, opartej na tych informacjach.
Natomiast w wyroku z 20 czerwca 2005 r., sygn. akt K4/04, Trybunat Konstytu-
cyjny wskazat, ze ochrona zycia prywatnego, gwarantowana co do zasady w art. 47
Konstytucji RP, obejmuje takze autonomie informacyjng (art. 51 Konstytucji RP)
oznaczajacg prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji
dotyczacych swojej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi infor-
macjami, jesli znajduja sie w posiadaniu innych podmiotéw. Informacje dotyczace
majatku i sfera ekonomiczna jednostki sa niewatpliwie objete prywatnoscia i auto-
nomig informacyjna, jakkolwiek w tej sferze odnotowac¢ mozna tagodniejsze kry-
teria jej ograniczania niz w wypadku sfery czysto osobistej. (...) Jedna z waznych
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funkcji demokratycznego panstwa prawa jest skuteczne zwalczanie negatywnych
zjawisk, ktére w skrajnym nasileniu moga godzi¢ w samo istnienie tego panstwa.
Dlatego ustawodawca ma nie tylko prawo, ale takze obowiazek zwalczania ne-
gatywnych zjawisk przez nadawanie takich uprawnien organom kontroli, ktére
to uprawnienia, pozostajac w zgodzie z zasadami Konstytucji RP, beda miaty bez-
posredni wptyw na zwiekszenie sprawnosci dziatan kontrolnych, zwtaszcza w za-
kresie wykrywania i zwalczania tzw. szarej strefy i przestepczosci gospodarcze;j.
Trybunat Konstytucyjny dopuszcza wiec wyposazenie organéw kontroli w spe-
cjalne uprawnienia, akcentujac jednoczesnie konieczno$¢ dochowania zgodnosci
takich uregulowan z Konstytucjg. Ustawodawca, w $wietle art. 2 Konstytucji RP,
ma konstytucyjny obowiazek okresli¢ przestanki ingerencji w sfere prywatnosci
w sposob mozliwie precyzyjny, tak aby ograniczyc¢ zakres swobody decyzyjnej po-
zostawionej organom stosujacym prawo, a jednoczesnie ma on obowigzek stworzy¢
odpowiednie mechanizmy kontroli nad aktami organéw wtadzy publicznej dotyka-
jacymi tej sfery. W sytuacji, gdy chodzi o ograniczenie konstytucyjnych wolnosci
i praw cztowieka i obywatela, przepisy muszg charakteryzowac sie nalezytq pre-
cyzjq ijasnoscia. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bez-
pieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Ustawodawca
staral sie o stworzenie warunkéw ograniczajacych w ten sposéb niebezpieczng dla
panstwa prawnego tzw. szara strefe. Wolny rynek i swoboda prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej przyniosty bowiem takze negatywne skutki. Nalezy do nich
zaliczy¢ przypadki wyludzania podatkéw, prowadzenia nieujawnionej dziatal-
nosci gospodarczej, dokonywania nielegalnego obrotu dewizowego, w tym ,,prania
brudnych pieniedzy”, niedozwolonego wykorzystywania powiazan kapitalowych
miedzy podmiotami etc. Tak zakreslony cel ustawy wymaga niewatpliwie stoso-
wania odpowiednich srodkéw, takze takich, ktére ingerujg w sfere prywatnosci jed-
nostki. Zawsze jednak nalezy wykazaé, ze wprowadzone restrykcje sa uprawnione.

(...) tajemnice bankowgq nalezy postrzegac jako tajemnice zawodowa, uregulo-
wana wyczerpujaco w Prawie bankowym. Informacje nia chronione moga by¢ prze-
kazane innemu podmiotowi tylko w przypadkach wprost wymienionych w ustawie.
Do tajemnicy tej nalezy stosowac zasade maksymalizmu, ktéra skutkuje przyjeciem,
ze chronione sa wszystkie dane dotyczace czynnosci bankowych, oséb dokonuja-
cych z bankiem tych czynnosci i sam fakt dokonania czynnosci. Niedopuszczalne
jest stosowanie takiej wyktadni prawa, ktéra mogtaby doprowadzi¢ do poszerzenia
katalogu wyjatkéw od ogdlnej zasady nieudostepniania danych chronionych ww.
tajemnica. Bardzo istotne w sprawie jest to, ze udostepnienie organowi KAS in-
formacji bankowych, z pominieciem drogi sadowej, jest dopuszczalne w swietle
Konstytucji RP, poniewaz przemawia za tym wazny interes publiczny, ktory jest
realizowany przez naczelnika urzedu celno-skarbowego w ramach kompetencji
przyznanych mu przepisami ustawy o KAS. Nalezy tez powtdrzy¢ za Trybunatem
Konstytucyjnym, ze w sytuacji, gdy chodzi o ograniczenie konstytucyjnych wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela, przepisy muszg charakteryzowac sie nalezytg
precyzjq i jasno$cia. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnosci
i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa.
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(...) normy prawa procesowego pelnia role stuzebna w stosunku do unormowan
prawa materialnego, wyznaczajacego tres¢ rozstrzygniecia sprawy podatkowe;j.
Regulacje materialnoprawne cechujg sie na og6t wiekszg stabilnoscia, wynikajaca
z ich oparcia na okreslonych trwatych zatozeniach aksjologicznych i dogmatycz-
nych. Natomiast prawo procesowe, petniac role stuzebna wobec prawa material-
nego, oprécz celéw dogmatycznych (...) zwigzanych z realizacjq zadan organéw
KAS, musi zapewni¢ ich realizacji wtasciwy poziom i odpowiednie warunki. Wyko-
nanie dyrektyw kontroli celno-skarbowej, postepowania podatkowego czy poste-
powania karnego skarbowego wymaga wtasciwych srodkéw i mozliwosci.

(...) Artykut 48 ust. 1 ustawy o KAS nie postuguje sie [terminem] ,,podejrzany”.
Ustawodawca wprowadzit tutaj formule ,,0soby fizycznej” oraz ,,dziatalnosci osoby fi-
zycznej”. W efekcie przepis ten otworzyt mozliwos¢ pozyskania informacji bankowych
dotyczacych osoby fizycznej, w sytuacji, gdy dziatania procesowe organu sa prowa-
dzone w zwiazku z czynami popelnionymi w zakresie jej dziatalnosci. W uzasadnieniu
projektu ustawy wprowadzajacej analizowang zmiane wskazano wyraznie, ze chodzi
tutaj o umozliwienie pozyskania okreslonych informacji przez organ réwniez na etapie
postepowania znajdujacego sie w fazie in rem (...). Pozwala to na zgromadzenie jak naj-
wiekszej ilosci dowoddéw na etapie, gdzie prowadzone postepowanie pozostaje jeszcze
poza stanem wiedzy i swiadomosci osoby podejrzanej, a zatem zapewnione sa nieza-
ktécone warunki czynienia ustalen, niezbednych do sformutowania mozliwie najbar-
dziej precyzyjnych zarzutéw. Pomimo oczywistego charakteru intencji ustawodawca
zapomniatl o dokonaniu stosownych zmian w przepisach Prawa bankowego, w ktérych
obecnie dostep organéw KAS na gruncie postepowania karnego skarbowego zwigza-
nego z czynami popelnionymi przez osobe fizyczna wymaga, by postepowanie to to-
czylo sie juz przeciwko niej. Przepis art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.p.b., regulujacy zagad-
nienie dostepu do informacji objetych tajemnica bankowg przez organy KAS, odsyta
do zasad i trybu okreslonych w przepisach ustawy o KAS. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze wskazuje tez na konkretne warunki, w ktérych pierwszenstwo to ma by¢ realizo-
wane. Nakresla, w obrebie jakiego postepowania znajduja zastosowanie przepisy od-
rebne i jakie cechy postepowanie to powinno posiada¢. Tym samym, cho¢ nie normuje
szczegdtowo zasad i trybu udostepniania informacji bankowych finansowym organom
postepowania przygotowawczego, to jednak wyznacza granice procesowe, w ktérych
dostep ten moze mieé miejsce. Przepisy ustawy o KAS, w zakresie, w jakim normuja za-
gadnienia uregulowane w przepisach Prawa bankowego, znajdujace sie poza zakresem
zastosowanego tam odestania, wkraczaja w obszar swoistej prerogatywy prawa banko-
wego. Jezeli wchodza z nimi w kolizje, to w oczywisty sposéb doprowadzaja do chaosu
na plaszczyznie wewnetrznej spdjnosci systemu prawa. Z tego powodu, de lege fe-
renda, mechanizm pozyskiwania informacji objetych tajemnicg bankowa przez organy
KAS wymaga korekty zapewniajacej korelacje tresci art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.p.b.
zbrzmieniem art. 48 ust. 1 ustawy o KAS (P. Stolarski, Problemy organow scigania w do-
stepie do tajemnicy bankowej, ,Prokuratura i Prawo” 2023, nr 9, s. 48-68).

Ogolne normy kompetencyjne przyznajace danemu organowi prawo do pozy-
skiwania informacji, w przypadku braku korelacji z postanowieniami prawa banko-
wego, nie sa wystarczajacq podstawq do uzyskania od banku okreslonych informacji.
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Co prawda sposéb formutowania upowaznien dla danych organéw niekiedy polega
na odwotaniu sie do wtasciwych dla nich ustaw ustrojowych, co ma miejsce np. w od-
niesieniu do organéw KAS, ktérym dane sg udostepniane na zasadach i w trybie
okreslonych w przepisach ustawy o KAS, niemniej jednak odestanie to ma w tym wy-
padku konkretny zakres, zdefiniowany na gruncie przepiséw ustawy — Prawo ban-
kowe i w ten sposdb to w tych przepisach nalezy nadal upatrywac zrédta analizowa-
nego upowaznienia. Bank ma prawo weryfikowad, czy wystgpienie organu zawiera
ustawowe przestanki oraz czy podmiot zadajacy ma stosowna legitymacje, jednak
nie moze badad, czy rzeczywiscie przestanki te zostaty spetnione (np. czy przeciwko
posiadaczowi rachunku rzeczywiscie zostato wszczete postepowanie). Bank musi
[przede wszystkim] ustali¢ (...), czy organ kierujacy zadanie dotyczace ujawnienia
tajemnicy bankowej jest w ogdle podmiotem uprawnionym na gruncie Prawa ban-
kowego do wystepowania z takim zadaniem. Musi réwniez zbada¢, czy w zadaniu
zostaly przynajmniej formalnie wskazane przestanki ustawowe warunkujace mozli-
wos¢ udzielenia organowi okreslonych informacji. W przypadku wnioskéw organéw
dochodzenia dotyczacych oséb fizycznych musza zatem zawierac one tresc, z ktorej
wynika, ze przeciwko danej osobie toczy sie postepowanie karne. Jednoczesnie bank
nie jest uprawniony do uzyskania dalszych informacji na temat przebiegu docho-
dzenia, czy tez potwierdzajacych lub chociazby uprawdopodabniajgcych, ze infor-
macje zawarte w zadaniu sa prawdziwe. Prawo bankowe przewiduje w art. 105 ust. 1
pkt [2] lit. e/ dostep do tajemnicy bankowej na ptaszczyznie postepowan karnych
dotyczacych oséb fizycznych, tylko jesli postepowanie toczy sie przeciwko osobie,
co wigze sie co do zasady z koniecznoscig przedstawienia danej osobie zarzutéw.
W analizowanym zakresie to prawo bankowe jest wyznacznikiem granic tajemnicy
bankowej i co do zasady zadna ustawa nie moze sama z siebie derogowac jego zasad-
niczych ustalen. Oczywiscie moze do tego dochodzi¢ na gruncie okreslonych ode-
stan, ktére Prawo bankowe czyni w niektérych miejscach, niemniej jednak zawsze
nalezy bardzo uwaznie przyjrzec sie granicom, ktére w tej materii wyznacza. Dostep
do informacji objetych tajemnica bankowa to niezwykle wazny instrument w dzia-
taniach organéw KAS na wszelkich ptaszczyznach, w tym na gruncie postepowan
karnych. Historie rachunkéw bankowych i zgromadzone w nich informacje to niejed-
nokrotnie jedyne narzedzie, (...) [za pomocg] ktérego mozna w pelny i miarodajny
sposéb ustalié rzeczywista wielko$é zobowigzan podatkowych, w szczegdélnosci tych
zatajonych przed organami. Oczywiste jest, ze prawo do prywatnos$ci finansowej oby-
wateli musi w tym miejscu ustapi¢ w okreslonym zakresie realizacji innych wartosci,
takich jak sprawiedliwos¢ spoteczna pojmowana przez zainteresowanie spoleczen-
stwa tym, by kazdy w nalezyty sposéb wywigzywat sie ze swoich publicznopraw-
nych obowiazkéw, czy bezpieczenstwo finansowe panstwa. Przedmiotowy instru-
ment w naturalny sposéb ma niebagatelne znaczenie takze na gruncie postepowan
karnych, gdzie niejednokrotnie umozliwia identyfikacje przestepstw oraz ustalenie
ich rzeczywistych rozmiaréw finansowych (P. Stolarski, Dostep organow KAS do ta-
jemnicy bankowej — praktyczne problemy, ,,Przeglad Podatkowy” 2023, nr 3, s. 36—-42).

(...) prawo procesowe, a do tej kategorii nalezy zaliczy¢ przepisy art. 48
ust. 1 ustawy o KAS, ma na celu wlasciwe wykonanie praw i obowigzkéw podmiotu
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prawa oraz kompetencji wlasciwego organu, ktére wynikajg z prawa material-
nego, do ktérego nalezy zaliczy¢ przepisy art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.p.b. Z tego
powodu regulacje procesowe nie moga, ustanawiajac tryb i zasady postepowania
organu, modyfikowac¢ uprawnien i obowiazkéw podmiotu prawa oraz kompetencji
wlasciwego organu wynikajacych z prawa materialnego. Wspominana stuzebna
rola prawa procesowego w relacji do prawa materialnego i inne cele, ktére prawo
procesowe ma spelnia¢ w systemie prawa, wykluczaja taka mozliwosé. (...) prze-
pisy art. 104 ust. 1 u.p.b. i art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e. u.p.b. stanowia lex specialis
w stosunku do przepisu art. 48 ust. 1 ustrojowej ustawy o KAS wyznaczajacej
kompetencje organéw KAS oraz tryb i zasady ich dziatania. Zaniechanie prawo-
dawcy, polegajace na niedostosowaniu odpowiednich przepiséw Prawa bankowego
do przepisow ustawy o KAS, skutkuje tym, ze bank jest zobowigzany udostepniac
organom KAS dane chronione tajemnicg bankowa tylko wtedy, gdy speinione
sq przestanki z art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. e/ u.p.b. W innym przypadku zobowigzany
jest przestrzegac tajemnicy bankowej zgodnie z art. 104 ust. 1 u.p.b.

(...) Niedopuszczalna jest rozszerzajaca interpretacja przepisow o tajemnicy
bankowej, a jesli istnieja watpliwosci co do obowigzujacej normy prawnej, to po-
winny one by¢ rozstrzygane na korzysé ochrony prawa do prywatnosci. (...)

2. Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 sierpnia 2024 r.
(sygn. akt II SA/Wr 112/24)

Teza: Adresatem postanowienia o wstrzymaniu budowy wydanego na podstawie
art. 48ustawyzdnia 7lipca 1994 r.— Prawo budowlane (Dz.U. 22023 1. poz. 682 ze zm.)
powinien by¢ ten sposrod trzech wymienionych w art. 48a powotanej ustawy pod-
miotéw, ktory ma faktyczng mozliwosé wnioskowania o legalizacje obiektu.

Rozstrzygniecie:

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (...) po rozpoznaniu (...)
sprawy ze skargi E.S. i A.S. na postanowienie Dolnoslaskiego Wojewddzkiego
Inspektora Nadzoru Budowlanego (...) w przedmiocie wstrzymania budowy po-
mostu (...)

uchyla zaskarzone postanowienie oraz poprzedzajace je postanowienie organu
pierwszej instancji (...).

Z uzasadnienia:

(...) Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego [PINB] (...) przeprowadzit
kontrole na dzialce (...). (...) ustalono, ze na ww. dzialce, poza budynkiem rekre-
acji indywidualnej (...) oraz poza budynkiem gospodarczym, wybudowany zostat
pomost (...). W protokole kontroli podkreslono, ze wtasciciele przedmiotowego
obiektu nie uzyskali pozwolenia na jego budowe.

W zwigzku z powyzszym (...) PINB wszczat z urzedu postepowanie admini-
stracyjne w sprawie samowolnej budowy ww. pomostu, a nastepnie (...) wstrzymat
prowadzenie jego budowy jako realizowanej bez stosownego zezwolenia. (...)
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(...) Dolnoslaski Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego (...) utrzymat
W mocy postanowienie organu pierwszej instancji. (...)

(...) skarzacy podniesli, ze przedmiotowy pomost znajduje sie na dziatce (...),
ktdra graniczy z ich dziatka (...). Wskazali, Ze pomost jest ,zupelnie inng nieru-
chomoscig” o innym numerze ewidencyjnym, posiadajacg inng ksiege wieczystg i—
co najwazniejsze — jest to nieruchomos¢, co do ktdrej kontrola PINB nie byta prowa-
dzona. (...) skarzacy wskazali, Ze organ pierwszej instancji nie ustalil nalezycie, kto
jest wlascicielem pomostu, i przyjat ,,na skréty”, ze skoro otrzymali w darowiZnie
od rodzicéw sasiednia dziatke z budynkiem, to pomost znajdujacy sie przy dziatce
zapewne tez. (...)

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

(...) organy nie zgromadzily w niniejszej sprawie wystarczajacego materiatu
dowodowego, ktéry pozwolitby na jednoznaczne ustalenie nie tylko inwestora, ale
takze wlasciciela przedmiotowego pomostu. Przede wszystkim organ nie wyjasnit
w sposéb jednoznaczny, jakie jest potozenie tego obiektu wzgledem dziatki skarza-
cych. W tym zakresie brak [jest] stosownych ustaleni w protokole z kontroli. Organ
wpisat w nim jedynie: ,,Przy dzialce znajduje sie pomost”, co nie potwierdza, aby
obiekt ten znajdowat sie w granicach dziatki (...), ktdrej dotyczyta kontrola. Na-
tomiast z uzasadnienia decyzji wynika, ze PINB opart sie tylko na domniemaniu,
ze pomost w czesci polozony jest na dziatce skarzacych, a w czesci na dzialce sa-
siedniej. Doktadnej lokalizacji wzgledem granic dziatki podczas kontroli jednak nie
ustalono. Réwniez na dalszym etapie postepowania organ nie podjat w tym zakresie
czynnosci wyjasniajacych. (...) brak [jest] stosownej dokumentacji geodezyjnej,
ktéra mogtaby pozwoli¢ na czytelne ustalenie potozenia pomostu i jednoczesnie
sprawdzenie, czy znajduje sie on w granicach wtasnosci skarzacych. Tymczasem
jest to kwestia istotna, gdyz ustalenie prawidlowego potozenia przedmiotowego
pomostu rzutuje na ocene prawidlowosci ustalenia adresatéw rozstrzygnieé po-
dejmowanych na podstawie art. 48 omawianej ustawy. Z tresci art. 48a jasno wy-
nika bowiem krag podmiotéw, ktére po doreczeniu postanowienia o wstrzymaniu
budowy — a wiec postanowienia wydanego na podstawie art. 48 — moga wystgpic
z wnioskiem o legalizacje. Jest to wiec okolicznos¢ majgca istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy, ktéra nie powinna by¢ pozostawiana przez organ w sferze
domniemania, (...) [lecz powinna by¢] stwierdzona jednoznacznie na podstawie
zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego. Adresatem rozstrzygniecia wy-
danego na podstawie art. 48, art. 48a p.b. powinien by¢ bowiem ten sposrdd trzech
ustawowo wymienionych podmiotéw — inwestor, wlasciciel lub zarzadca obiektu
budowlanego - ktéry ma faktyczna mozliwos¢ wnioskowania o legalizacje obiektu.
W sytuacji, w ktérej na podstawie zgromadzonego materialu dowodowego nie
ustalono jednoznacznie polozenia obiektu, a co za tym idzie - jego wtasciciela lub
zarzadcy, jak réwniez nie ustalono inwestora tego obiektu, nie jest jasne, z jakich
powodow wydane postanowienie zostato skierowane do ustalonego przez organ
kregu odbiorcéw. Biorac powyzsze pod uwage, Sad uznal, ze zgromadzony mate-
rial dowodowy nie byt wystarczajacy do wydania na tym etapie przez organ posta-
nowienia o wstrzymaniu robét budowlanych (...).
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(...) PINB pozostawitl w sferze domniemania kwestie potozenia pomostu, nie
posiadajac wystarczajacego materialu dowodowego do jednoznacznego ustalenia
inwestora i wlasciciela przedmiotowego pomostu oraz — w zwigzku z tym — granic
wlasnosci nieruchomosci, na ktdrej pomost sie znajduje. Co wiecej, organ pierwszej
instancji nie poszukiwat dalszych zrédet dowodowych, jak choéby dokumentacja
geodezyjna, wskazujgca dokladne rozgraniczenie dziatek oraz niebudzace wat-
pliwoséci potozenie przedmiotowego obiektu, mogacych pozwoli¢ na dokonanie
bardziej precyzyjnych ustalen, co byto konieczne przed wydaniem odpowiedniego
rozstrzygniecia. W tych okoliczno$ciach nie mozna byto przyjaé, ze organ wykazat,
ze przeprowadzit w sprawie wszelkie mozliwe dowody dla wyja$[nie]nia kluczo-
wych dla rozstrzygniecia okolicznosci. (...)

Wybdr: sedziowie NSA:

Matgorzata Korycinska, Jan Rudowski, Jerzy Siegien
(Naczelny Sad Administracyjny)
Opracowanie: dr hab. Marcin Wiqcek prof. UW
(Uniwersytet Warszawski)



Orzecznictwo: Aleksander Lipiriski, Glosa do wyroku NSA... (sygn. akt  OSK 803/24) 163

V. Glosy

Prof. dr hab. Aleksander Lipinski
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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 14 stycznia 2026 r. (sygn. akt I OSK 803/24)

Streszczenie: Grunty zdegradowane (zdewastowane) podlegaja rekultywacji. Jej kie-
runek okresla decyzja starosty. Wymagania te nalezy odpowiednio stosowaé¢ do rekulty-
wacji gruntéw po dziatalnosci gdérniczej. Sposéb wykonania obowigzku rekultywacji jest
wtedy okreslony w planie ruchu likwidowanego zaktadu gérniczego. Rozwigzanie to od-
nosi sie wytacznie do nieruchomosci wchodzacych w sktad zaktadu gérniczego. Nie narusza
to jednak kompetencji starosty. Plan ruchu zakladu gérniczego nie moze natomiast na-
ktada¢ jakichkolwiek obowigzkéw dotyczacych nieruchomosci znajdujacych sie poza jego
granicami.

Stowa klucze: degradacja (dewastacja) gruntu, likwidacja zaktadu gérniczego, szkody
gbrnicze, obowiazek rekultywacji

Teza:

Mozliwos$¢ stosowania przepisow ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntow rolnych i lesnych' dotyczacych rekultywacji do gruntéw innych niz
rolne i lesne wynika wprost z art. 129 ust. 1 pkt 5 w zwiazku z art. 129 ust. 2
ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. —- Prawo geologiczne i gérnicze? i bezzasadne
jest poszukiwanie rodzaju gruntéw objetych zakresem odestania w art. 4
u.g.r.l. Przepis art. 129 ust. 2 p.g.g. nie odsyla w omawianym zakresie do de-
finicji tam zawartych, gdyz zagadnienie to uregulowane jest odrebnie i wy-
czerpujaco w tej samej ustawie co przepis odsylajacy.

1. Okolicznosci sprawy

Wnioskodawca wnidst o orzeczenie rekultywacji dziatki przeznaczonej w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego pod budownictwo. Zamierzone
dzialania miaty polega¢ na budowie systemu odwodnienia w celu uporzadkowania
gospodarki wodami opadowymi, zaburzonej na skutek szkdd gérniczych. Zmiany
w zakresie zagospodarowania terenu zwigzane z realizacja projektowanej inwe-
stycji miaty obejmowac budowe kolektora kanalizacji deszczowej oraz odwodnienia

! Dz.U.z2022r. poz. 2409; obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 82; dalej: u.g.r.l.
2 Dz.U. z 2023 . poz. 633; obecnie: Dz.U. z 2026 r. poz. 69; dalej: p.g.g.
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liniowego. Decyzja nakazujaca rekultywacje wydana zostata zgodnie ze zgltoszonym
zadaniem. Odmowe stwierdzenia jej niewaznos$ci utrzymano w postepowaniu in-
stancyjnym, a skargi sadowoadministracyjna oraz kasacyjna zostaly oddalone.

2. Stan prawny

Decyzje w sprawie rekultywacji wydaje starosta. ,W odniesieniu do dziatalnosci
gdrniczej” wymaga ona opinii dyrektora okregowego urzedu gérniczego (art. 22 ust. 2
pkt 1 u.g.rl). Naprawa szkody w gruntach rolnych (lesnych) wyrzadzonej ruchem
zaktadu gorniczego nastepuje w sposéb przewidziany przepisami o ochronie tych
gruntéw, czyli w drodze rekultywacji (art. 147 ust. 2 p.g.g.). W przypadku likwidacji
zakltadu gérniczego lub jego oznaczonej czesci przedsiebiorca ma obowiazek przedsie-
wziac niezbedne srodki w celu m.in. rekultywacji gruntéw po dziatalnosci gérniczej
(art. 129 ust. 1 pkt 5 p.g.g.). Nalezy wédwczas odpowiednio stosowac przepisy ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i leSnych. Sposéb wykonania obowiazku rekultywacji jest
okreslony w planie ruchu likwidowanego zaktadu gérniczego (art. 129 ust. 2i4 p.g.g.).
Jak wynika z dokonanych ustalen, ,,przepis art. 129 ust. 1 pkt 5iust. 2 (...) [p.g.g.] miat
W tej sprawie zastosowanie, gdyz likwidacji podlegat poziemny zaktad gérniczy™.

3. Istota dziatalnosci gérniczej

Watpliwosci dotyczg sposobu rozumienia okreslen ,,do dziatalnosci gérniczej”
(art. 22 ust. 2 pkt 1 u.g.r.l.) oraz ,grunty po dziatalnosci gérniczej” (art. 129 ust. 1
pkt 5 p.g.g.). Przede wszystkim powstaje pytanie, na czym ma polegac ,,dziatalnos¢
gbrnicza”, a zwlaszcza czy chodzi tu o wszelka dziatalnosé stanowigcq przedmiot
Prawa geologicznego i gérniczego, czy tylko o wydobywanie kopalin*. Wypada opo-
wiedzie¢ sie za pierwszym z tych rozwigzan. Podstawowym (ale nie wylacznym)
przedmiotem Prawa geologicznego i gorniczego jest okreslenie zasad i warunkéw
,podejmowania, wykonywania oraz zakonczenia dziatalnosci w zakresie:

1) prac geologicznych;

2) wydobywania kopalin ze z16z;

3) podziemnego bezzbiornikowego magazynowania substancji;

4) poziemnego sktadowania odpaddéw;

5) podziemnego sktadowania dwutlenku wegla” (art. 1 ust. 1 p.g.g.).

Z punktu widzenia tematu problem rekultywacji najczesciej stanowi¢ bedzie
konsekwencje wydobycia kopaliny (zwtaszcza metodg odkrywkowsa), naprawy
tzw. szkdd gorniczych w gruntach rolnych i le$nych, a takze likwidacji zaktadu gor-
niczego. Nie mozna réwniez wykluczy¢ zbiegu tych przestanek.

3 Tak w wyroku WSA w Krakowie z 23 listopada 2023 r., II SA/Kr 1137/23, CBOSA, zaskarzonym
skargg kasacyjng oddalong glosowanym wyrokiem NSA.

4 Problem ten pominieto w komentarzach do ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
Zob. komentarze do art. 22, w: D. Danecka, W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
Komentarz, LEX/el. 2024; Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Komentarz, red. P. Popardowski,
Legalis/el. 2025.
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»,Zaktad gorniczy” zdefiniowano jako ,wyodrebniony technicznie i organi-
zacyjnie zespot srodkéw stuzacych bezposrednio do wykonywania dziatalno$ci
regulowanej ustawg w zakresie wydobywania kopalin ze z16z, a w podziemnych
zaktadach gérniczych wydobywajacych wegiel kamienny wraz z pozostajacym
w zwigzku technologicznym z wydobyciem kopaliny przygotowaniem wydobytej
kopaliny do sprzedazy, podziemnego bezzbiornikowego magazynowania sub-
stancji, podziemnego sktadowania odpadéw albo podziemnego sktadowania dwu-
tlenku wegla, w tym wyrobiska goérnicze, obiekty budowlane, urzadzenia oraz
instalacje” (art. 6 ust. 1 pkt 18 p.g.g.). ,Zaktadem” jest natomiast ,wyodrebniony
technicznie i organizacyjnie zespét srodkéw stuzacych bezposrednio do wykony-
wania dziatalnosci okreslonej w art. 2 ust. 1° albo art. 865, w tym wyrobiska gor-
nicze, obiekty budowlane, urzadzenia oraz instalacje” (art. 6 ust. 1 pkt 17a p.g.g.).

4. Ewolucja wymagan dotyczacych rekultywacji zwiazanej
z likwidacjq zaktadu goérniczego

Pierwszym aktem normatywnym dotyczacym rekultywacji byta uchwata
nr 301 Rady Ministréw z dnia 6 wrze$nia 1966 r. w sprawie rekultywacji i zagospo-
darowania gruntéw przeksztatconych w zwigzku z poszukiwaniem i eksploatacjg
kopalin’. Jej przedmiotem byto okreslenie wymagan dotyczacych ,rekultywacji
i zagospodarowania panstwowych gruntéw majacych ulec przeksztalceniu lub
przeksztatconych wskutek robét:

1) geologicznych,

2) zwigzanych z wydobywaniem kopalin, z wyjatkiem torfu?, jak réwniez z bu-
dowa i rozbudowa zaktadéw eksploatujacych te kopaliny” (§ 1).

5 Wedlug ktérego przepisy Prawa geologicznego i gdrniczego, z wyjatkiem dotyczacych
koncesjonowania, ,,stosuje sie odpowiednio réwniez do:

1) budowy, rozbudowy oraz utrzymywania systeméw odwadniania zlikwidowanych zaktadéw gérniczych;
la) utrzymywania i niezwigzanego z wydobywaniem kopaliny ze ztoza wykorzystywania podziemne;j
czesci likwidowanych zakladéw goérniczych niezbednej do prowadzenia ruchu innych zakladéw
gbrniczych;

2) robdt prowadzonych w wyrobiskach zlikwidowanych podziemnych zaktadéw gdrniczych w celach
innych niz okreslone ustawa, w szczegélnosci turystycznych, leczniczych i rekreacyjnych;

3) robé6t podziemnych prowadzonych w celach naukowych, badawczych, doswiadczalnychiszkoleniowych
na potrzeby geologii i gérnictwa;

4) drazenia tuneli;

5) likwidacji obiektéw, urzadzen oraz instalacji, o ktérych mowa w pkt 1-4”.

6 Wedle ktérego ,,.Do robédt geologicznych stuzacych poszukiwaniu i rozpoznawaniu zt6z kopalin
oraz poszukiwaniu i rozpoznawaniu kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla,
a takze robo6t geologicznych stuzacych innym celom wykonywanych z uzyciem $rodkéw strzatowych
albo wykonywanych na glebokosci wiekszej niz 100 m albo wykonywanych na obszarze gérniczym
utworzonym w celu wykonywania dziatalno$ci metodg robét podziemnych albo metodg otwordéw
wiertniczych, stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace zakladu gérniczego i jego ruchu oraz
ratownictwa goérniczego”.

7 M.P.Nr 50, poz. 247.

8 Problematyka wydobywania torfu byta wéwczas przedmiotem regulacji dokonanej ustawa
z dnia 22 maja 1958 . o gospodarowaniu terenami torfowymi (Dz.U. Nr 31, poz. 137), ktéra jednak nie
zawierala jakichkolwiek rozwigzan dotyczacych rekultywacji.
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Utracita ona moc wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 26 pazdziernika
1971 1. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oraz rekultywacji gruntéw?®. Obecnie
obowigzujaca ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. jest juz trzecia ustawa poswiecona tej
problematyce. Co ciekawe, w (juz nieobowiazujacym) Prawie gérniczym z 1953 r.1°
regulacja dotyczaca , rekultywacji” pojawita sie dopiero w 1977 r.'! W swietle art. 70*
tego Prawa ,Tereny gdrnicze przeksztatcone w zwigzku z dziatalnoscig goérnicza
podlegaja rekultywacji stosownie do przepiséw o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
i o rekultywacji gruntow oraz zgodnie z przepisami prawa gérniczego”. Rozwigzanie
to w istocie miato charakter wytgcznie deklaratywny. Nie byto jednak watpliwosci,
ze nalezalo wéwczas wprost (a nie odpowiednio) stosowac¢ powszechnie obowia-
zujace wymagania dotyczace ochrony gruntéw rolnych i le$nych oraz rekultywacji.
Réwniez pierwotna wersja ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gor-
nicze!? nie zawierata zadnych rozwiazan dotyczacych rekultywacji. Wprowadzono
je dopiero ustawg z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gor-
nicze!®. W rezultacie art. 80 p.g.g. z 1994 r. uzyskal wéwczas nastepujacq tresé:

1. W razie likwidacji zaktadu gérniczego przedsiebiorca jest zobowigzany:

1) zabezpieczy¢ lub zlikwidowac¢ wyrobiska gérnicze oraz obiekty i urzadzenia
zaktadu gérniczego,

2) zabezpieczy¢ niewykorzystana cze$¢ ztoza kopaliny,

3) zabezpieczy¢ sasiednie ztoza kopalin,

4) przedsiewzig¢ niezbedne srodki chroniace wyrobiska sasiednich zaktadéw
gbrniczych,

5) przedsiewziaé¢ niezbedne $rodki w celu ochrony $rodowiska oraz rekulty-
wagcji gruntéw i zagospodarowania terenéw po dziatalnosci gérnicze;.

2. Do rekultywacji gruntéw i zagospodarowania terenéw, o ktérych mowa w ust. 1
pkt 5, przepisy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych stosuje sie odpowiednio. Z zastrze-
Zeniem przepiséw art. 109 ust. 1 pkt 5, w sprawach dotyczacych rekultywacji gruntéw
i zagospodarowania terenéw wiasciwe sg organy okreslone w tych przepisach”.

Kluczowa zmiana polegata na tym, ze do rekultywacji ,,terenéw po dziatalnosci
gorniczej” nalezato ,,odpowiednio” (a nie wprost, jak to byto dotychczas) stosowaé
przepisy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych. Rozwigzanie to nie mialo wpraw-
dzie zadnego uzasadnienia merytorycznego, ale zostato mechanicznie powtérzone
w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym (art. 129 ust. 2 p.g.g.). Zdaniem
NSA dla zrozumienia tego rozwigzania konieczna jest refleksja historyczna i cof-
niecie sie do art. 80 ust. 2 p.g.g. z 1994 r., ktéry — wprowadzony do systemu praw-
nego 1 stycznia 2002 r.'* — okreslat w sposdb dalece niedoskonaty relacje tej ustawy
do u.g.rl. w odniesieniu do rekultywacji terenéw gérniczych. Jak podkreslano

® Dz.U. Nr 27, poz. 249.

10 Dekret z dnia 6 maja 1953 r. — Prawo goérnicze, Dz.U. Nr 29, poz. 113.

11 Zob. ustawe z dnia 26 listopada 1977 r. o zmianie Prawa gérniczego, Dz. U. Nr 35, poz. 151.

12 Dz.U. Nr 27, poz. 96; dalej: p.g.g. z 1994 r.

13 Dz.U. Nr 110, poz. 1190.

4 Dodany na mocy art. 1 pkt 53 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy — Prawo
geologiczne i gornicze, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2002 r.
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wdéwczas w doktrynie, nawet brak takiego odestania nie stanowilby przeszkody
do rekultywacji terenéw pokopalnianych na zasadach zawartych w przepisach
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, taki bowiem obowigzek dato sie
wyprowadzi¢ z innych przepiséw'. Poglad ten zachowuje aktualnosé na gruncie
art. 129 ust. 2 p.g.g. Prawo geologiczne i gérnicze nie stanowi lex specialis wobec
przepiséw o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, ,,poniewaz nie przewidujg one od-
rebnej wlasciwosci do wydania decyzji o rekultywacji”®.

5. Rekultywacja w ruchu zaktadu goérniczego

Szczegdty dotyczace funkcjonowania zaktadéw gérniczych (verba legis — ich
ruchu) zostaty okreslone w przepisach wykonawczych. Reguluja one m.in. proble-
matyke rekultywacji. Rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 23 listopada 2016 r.
w sprawie szczegotowych wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu podziemnych
zaktadéw gérniczych' w § 804 przewiduje, ze:

»1. Rekultywacje gruntéw zaktadu gdérniczego prowadzi sie w miare jak te
grunty staja sie zbedne catkowicie czesciowo lub na okreslony czas do prowadzenia
ruchu zaktadu gérniczego.

2. Rekultywacje gruntéw zaktadu gérniczego prowadzi sie w sposéb okreslony w do-
kumentacji rekultywacji zatwierdzonej przez kierownika ruchu zaktadu gérniczego.

3. W dokumentacji rekultywacji sporzadzanej w formie opisowej i graficznej
okresla sie kierunek, zakres, sposéb i termin wykonania rekultywacji, w szczegdlnosci:

1) obszar wymagajacy podjecia rekultywacji, przez wskazanie jego granic oraz
oznaczenie granic wlasnosci nieruchomosci;

2) aktualny i planowany sposo6b uzytkowania obszaru wymagajacego podjecia
rekultywacji;

3) uksztaltowanie powierzchni gruntéw wymagajacych rekultywacji oraz ich
docelowe uksztaltowanie;

4) metody ksztaltowania rzezby terenu niekorzystnie przeksztatconego oraz
odtwarzania gleb w przypadku, gdy jest wymagane ich odtworzenie;

5) spos6b:

a) regulacji stosunkéw wodnych na gruntach rekultywowanych,

b) zabezpieczenia przeciwerozyjnego rekultywowanych powierzchni,

c) zabezpieczenia niewykorzystanej czesci ztoza kopaliny, a w przypadku ich
wystepowania réwniez sasiednich zt6z kopalin;

6) usytuowanie obiektéw budowlanych;

7) technologie i srodki techniczne stuzgce do zapobiegania powstawaniu po-
zaréw na terenach rekultywowanych — w przypadku wykorzystywania do rekulty-
wacji odpadéw zawierajacych czesci palne;

8) harmonogram realizacji robét rekultywacyjnych”.

15 Zob. A. Lipinski, R. Mikosz, Komentarz do ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze;SIP LEX, tezy do art. 80.
16 Wyrok NSA z 29 listopada 2019 r., I OSK 2960/18, CBOSA.
7 Dz.U. z 2017 r. poz. 1118 ze zm.
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Zblizone rozwigzania sa przedmiotem szczegétowych wymagan dotyczacych
prowadzenia ruchu odkrywkowych zaktadéw gérniczych!® oraz zaktadéw gérni-
czych wydobywajacych kopaliny otworami wiertniczymi'®.

Przede wszystkim powstaje watpliwos¢, czy gruntami (a w istocie nieruchomo-
$ciami gruntowymi badz ich czesciami) ,,po dziatalnosci gérniczej” sa te:

— w ktorych granicach prowadzona byla ,,dziatalnosé gornicza” (np. znajdo-
wato sie tam wyrobisko gérnicze, w praktyce odkrywkowe badz otworowe),

—na ktdrych zlokalizowane byty pozostale elementy infrastruktury powierzch-
niowej zaktadu gérniczego,

— ktére znajduja sie poza zaktadem goérniczym, ale w zasiegu jego szkodliwych
oddziatywan?.

Pojecie ,,grunty po dziatalnosci gérniczej” pojawia sie w rozporzadzeniu Mini-
stra Srodowiska z dnia 24 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegétowych wymagan do-
tyczacych projektow zagospodarowania z16z2. Taki projekt jest elementem wniosku
o wiekszos¢ koncesji na wydobywanie kopalin. Okresla on m.in. przewidywany sposéb
Jrekultywacji gruntéw po dziatalnosci gérniczej” (§ 1 ust. 1 pkt 1 lit. ¢/ oraz § 2 ust. 2
pkt 12). Wspomniany projekt nie podlega zatwierdzeniu przez jakikolwiek organ ad-
ministracji. Brak jednak podstaw, by okreslone tam rozwigzania, dotyczace zaréwno
Jrekultywacji”, jak i,,gruntéw po dziatalnosci gérniczej”, moglty wigzad i staroste (jako
organ orzekajacy o rekultywacji wskazany w art. 5 ust. 1 u.g.r.1.2%), i organ nadzoru
gorniczego (w odniesieniu do jej ,,sposobu” oraz granic wspomnianych gruntéw).

W swietle art. 129 ust. 3 p.g.g. wymagania dotyczace ruchu zaktadu gorniczego
nalezy odpowiednio stosowac¢ do ruchu likwidowanego zakladu gérniczego. Au-
tomatycznie powstaje wiec pytanie o ich relacje do obowiazku rekultywacji prze-
widzianego przepisami u.g.rl. Wymagania dotyczace rekultywacji prowadzonej
w ruchu zaktadow gérniczych sg zredagowane w sposob sugerujacy, ze mogq one
miec charakter autonomiczny w stosunku do wymagan przewidzianych przepisami
u.g.r.l., co mogloby tez dotyczy¢ nadzoru i kontroli nad takq dziatalnoscia. Mozna
przypuszczad, ze rozwigzanie to stanowi echo dawnej koncepcji zaktadajacej, ze je-
dynym organem administracji publicznej wtasciwym w zakresie kontroli i nadzoru
nad zaktadem gérniczym (w tym jego ruchem) jest organ nadzoru gorniczego?.

18 Zob. § 162 rozporzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 8 kwietnia 2013 r. w sprawie
szczegblowych wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu odkrywkowego zakladu gdrniczego,
Dz.U. poz. 1008 ze zm.

1 Zob. § 176 rozporzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 25 kwietnia 2014 r. w sprawie
szczegblowych wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu zaktadéw gérniczych wydobywajacych
kopaliny otworami wiertniczymi, Dz.U. poz. 812.

20 Zob. H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarsz, t. 2, Wroctaw 2016, s. 258; A. Lipinski,
Prawne podstawy geologii i gornictwa, Warszawa 2019, s. 206.

2 Dz.U. poz. 511.

22 W zasadzie jest nim starosta, aw odniesieniu do gruntéw lesnych —dyrektor regionalnej dyrekcji
Laséw Panstwowych, w parku narodowym zas — jego dyrektor.

% Zob. art. 117 ust. 1 (juz nieobowiazujacego) p.g.g. z 1994 r., wedle ktdérego ,W razie zbiegu
wiasciwoéci innych organéw nadzoru i kontroli z wlasciwoscig organéw panstwowego nadzoru
gbrniczego (...) wydanie decyzji dotyczacej zaktadu gérniczego wymaga uzgodnienia z wlasciwym
organem panstwowego nadzoru gorniczego”.
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De lege lata konstrukcja ta nie ma natomiast jakichkolwiek podstaw. Wypada zatem
broni¢ stanowiska, ze co do zasady rozwiazania Prawa geologicznego i gorniczego
nie wylaczaja powszechnie obowigzujacych wymagan wynikajacych z innych prze-
piséw, w tym np. dotyczacych réwniez remediacji i rewitalizacji.

6. Relacja pomiedzy planem ruchu i decyzja rekultywacyjna starosty

Wiele wskazuje na to, Ze wymagania dotyczace rekultywacji wynikajace z prze-
piséw o ruchu zaktadu goérniczego moga funkcjonowaé wylacznie w granicach
wyznaczonych przez decyzje o rekultywacji podjeta na podstawie ustawy z dnia 3
lutego 1995 r. Decyzja rekultywacyjna okresla , kierunek” (ale nie sposéb) rekulty-
wacji. W planie ruchu likwidowanego zaktadu gérniczego ma m.in. zostac okreslony
,Sposéb” rekultywacji. Jezykowo ,,sposéb” jest synonimem metody (wykonania
czegos). Skoro tak, to,,sposéb” w rozumieniu art. 129 ust. 4 p.g.g. ma charakter wy-
konawczy w stosunku do ,kierunku” (rekultywacji) okreslonego decyzja starosty
podjeta na podstawie art. 22 w zw. z art. 5 ust. 1 u.g.r.l. Inaczej méwiac: plan ruchu
likwidowanego zakladu gérniczego okreslatby srodki niezbedne do osiagniecia
cely, jakim jest ustalony ,kierunek” rekultywacji. Przy takim zatozeniu obowigzki
dotyczace rekultywacji uksztattowane przepisami o ruchu zaktadéw gérniczych
nie mogg funkcjonowaé samoistnie, wylacznie na podstawie Prawa geologicznego
i gorniczego. Innymi stowy, wspomniany ,,sposéb” wykonania obowiazku rekul-
tywacji (w rozumieniu art. 129 ust. 4 p.g.g.) odnosi sie do jej ,,kierunku” (w rozu-
mieniu art. 22 ust. 1 pkt 2 u.g.r.1.), czyli okresla srodki niezbedne do osiggniecia celu
(verba legis kierunku) rekultywacji. Nie ma bowiem watpliwosci, Ze podejmowanie
i wykonywanie dziatalno$ci stanowiacej przedmiot Prawa geologicznego i goérni-
czego nie wylacza obowigzkow przewidzianych odrebnymi ustawami, zwtaszcza
odnoszacymi sie do szeroko pojmowanej ochrony srodowiska. Czesciowo zasade
te wypowiada art. 30 ust. 3 p.g.g.*

Podobna ocene nalezy odnies¢ do obowigzkéw dotyczacych rekultywacji
w ruchu zaktadu gérniczego. Zatwierdzony przez kierownika ruchu zaktadu gérni-
czego projekt rekultywacji moze funkcjonowad wytacznie w granicach wyznaczo-
nych decyzjq rekultywacyjna w rozumieniu art. 22 u.g.r.l.

7. Stanowisko sadéw administracyjnych

Sady orzekajace w przedmiotowe]j sprawie nie dostrzegly jednak, ze przewi-
dziany w art. 129 p.g.g. obowiazek rekultywacji ,,gruntéw po dziatalnosci gérniczej”
ma by¢ realizowany w ruchu likwidowanego zaktadu gérniczego, a w konsekwencji
taki plan moze odnosi¢ sie wytacznie do gruntéw znajdujacych sie w granicach

24 Nie sposéb zgodzi¢ sie z ocena E. Hadrowicz (Zakres kompetencji organéw administracji
publicznej dziatajqcych za Skarb Paristwa w obszarze dziatan imperium i dominium zwiqzanych
z ochronq terenéw wyrobisk pokopalnianych, ,,Monitor Prawniczy” 2024, nr 8, s. 489), ze ,wykltadnia
funkcjonalna i systemowa nie dajg jednoznacznych podstaw do przyjecia, ktdry organ administracji
publicznej jest wtasciwy do wydania decyzji w przedmiocie rekultywacji wyrobisk pokopalnianych”.
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takiego zaktadu. Kazdy plan ruchu, w tym plan ruchu likwidowanego zaktadu gér-
niczego, musi m.in. okresla¢ granice wspomnianego zaktadu (art. 108 ust. 2 pkt 1a
w zw. z art. 129 ust. 3 p.g.g.). Inaczej méwiac: przedmiotem obowigzku rekultywacji
okreslonego w art. 129 ust. 1 pkt 5 oraz ust. 2 i 4 p.g.g. moga by¢ wylacznie grunty
znajdujace sie w granicach zaktadu gérniczego?. Jezeli znajduja sie poza nimi i wy-
magajq rekultywacji, jej obowigzek w zasadzie wynika bezposrednio z art. 20 u.g.r.l.

Uzasadnienie glosowanego wyroku (podobnie jak wyroku sadu administra-
cyjnego pierwszej instancji) nie pozwala na ustalenie, czy w omawianej sprawie
przedmiotem rekultywacji byt grunt w granicach zaktadu goérniczego, czy znajdu-
jacy sie poza nimi.

Nie jest tajemnica, ze praktyka nie zawsze koresponduje z wymaganiami
prawa; znane sa przypadki, w ktérych plan ruchu likwidowanego zaktadu gérni-
czego naktada obowiazki (likwidacyjne) dotyczace obiektéw, ktére wykraczaja
poza prawne pojecie zaktadu goérniczego. Oznacza to podjecie decyzji z razacym
naruszeniem prawa. Z przyczyn pozaprawnych niektérzy przedsiebiorcy nie kwe-
stionuja jednak tego rodzaju rozwigzan.

8. Rekultywacja jako sposéb naprawy szkdd gérniczych

Sprawa ulega komplikacji, jezeli dojdzie do tzw. szkody gérniczej w gruncie rolnym
(lesnym). Jej naprawa nastepuje ,,w sposéb okreslony przepisami o ochronie tych
gruntéw” (art. 147 ust. 2 p.g.g.), a wiec w drodze rekultywacji; wylaczeniu ulegajq
woéwczas zasady okreslone w art. 145 (odestanie do Kodeksu cywilnego) oraz art. 147
ust. 1 wzw. z art. 6 ust. 1 pkt 10 p.g.g. (okreslenie istoty ,,przywrécenia stanu poprzed-
niego”). Rozwiazania te trudno ocenic jako dostatecznie komunikatywne, a naprawa
szkody w drodze odestania do wymagan przewidzianych przepisami o ochronie
gruntéw rolnych i le$nych z tatwoscia daje sie omina¢. Oznacza to réwniez, ze jezeli
dany grunt ma charakter rolny (lesny), a jednocze$nie stanowi przedmiot prawa wta-
snos$ci badz uzytkowania gérniczego przedsiebiorcy gorniczego i nie wchodzi w sktad
zaktadu gorniczego, ale zostal zdegradowany (zdewastowany) w wyniku dziatal-
nosci takiego przedsiebiorcy, jego rekultywacja powinna odbywaé sie wytacznie
na podstawie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, z wytaczeniem przepiséw
o ruchu zaktadu gérniczego oraz dotyczacych szkdd gérniczych.

9. Wnioski

Odniesienie tego toku rozumowania do rozstrzygniecia zawartego w gloso-
wanym wyroku przede wszystkim prowadzi do wniosku, ze nie ustalono, czy
w sprawie zachodzity przestanki okreslone w art. 129 ust. 1 pkt 5 p.g.g. Wiadomo
wprawdzie, ze trwata likwidacja zaktadu gérniczego, natomiast nie ustalono,
czy grunt objety decyzja rekultywacyjng wchodzit w sktad zaktadu goérniczego.

% QO tle tez nalezy zweryfikowac moje wczesniejsze poglady. Zob. A. Lipinski, Prawne podstawy...,
s. 205 inast.
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Ze znacznym prawdopodobienistwem mozna przyjaé, ze nie. Przedmiotem likwidacji
byt bowiem zaktad gérniczy wydobywajacy wegiel kamienny, a wiec z zastosowa-
niem metody podziemnej. Z uzasadnienia wyroku sadu administracyjnego pierw-
szej instancji wynika zreszta, ze rekultywacja ,,jest konieczna w zwigzku z nieko-
rzystnym przeksztatceniem terenu w wyniku szkéd gérniczych”, a zatem mogta by¢
uzasadniona potrzeba naprawy szkody (gorniczej) w cudzej nieruchomosci, o ktérej
wiadomo, Ze nie byta gruntem rolnym (lesnym). Nie byto wiec podstaw do wydania
decyzji rekultywacyjnej. Ta ostatnia mogtaby zostaé¢ podjeta tylko w razie zaist-
nienia szkody w gruncie rolnym (lesnym), albo gdyby dana nieruchomos¢ nalezata
do sprawcy zdarzenia uzasadniajacego rekultywacje. Tego rodzaju uszczerbek nie
bylby szkodq w prawnym znaczeniu tego okreslenia, lecz mégtby uzasadnia¢ ko-
nieczno$¢ dokonania rekultywacji. Okolicznosci sprawy wskazuja, ze tak nie byto.
Wiadomo bowiem, ze przedmiotowy grunt byt przeznaczony na cele budowlane.

Ocena stanowigca teze glosowanego wyroku jest wprawdzie trafna, ale za-
chodza daleko idace i niewyjasnione przez sady orzekajace watpliwosci, czy
w sprawie wystepowaly przestanki pozwalajace na orzeczenie nakazu rekultywacji
uszkodzonej w wyniku ruchu zaktadu gérniczego nieruchomosci niemajacej cha-
rakteru gruntu rolnego i lesnego. Z uzasadnien wyrokéw sadéw obu instancji wy-
nika, ze okolicznosci tej nikt nie badat. Jezeli uszczerbek we wspomnianej dziatce
miat charakter szkody w rozumieniu art. 144 i nast. p.g.g., zaréwno decyzja rekul-
tywacyjna, jak i oba wyroki razaco koliduja z prawem.

Nalezy takze dojs¢ do wniosku, ze przewidziany w art. 129 ust. 2 p.g.g. nakaz od-
powiedniego stosowania wspominanej ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. jest nieporozu-
mieniem. Nie przemawiajg za nim jakiekolwiek okolicznosci. W konsekwencji réwniez
Lgrunty po dziatalnosci gérniczej” powinny podlegaé¢ powszechnie obowigzujacym wy-
maganiom dotyczacym rekultywacji, rzecz jasna stosowanym wprost, a nie odpowiednio.
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Summary

of the Gloss on the judgment of the Supreme Administrative Court of 14 January 2026
(Case No. 1 OSK 803/24)

Degraded (devastated) land is subject to reclamation. The direction of reclamation is
determined by a decision of the head of the county. These requirements are mutatis mu-
tandis applicable to the reclamation of land after mining activities. The manner of fulfilling
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the reclamation obligation is then specified in the operation plan of the mining plant being
closed-down. However, this solution applies only to land that is part of the mining plant. The
mining plant’s operation plan cannot impose any obligations on properties located outside
its boundaries.

Keywords: land degradation (devastation), closure of a mining plant, mining damage,
land-reclamation obligation



KRONIKA

Kalendarium sadownictwa administracyjnego
(marzec-kwiecien 2026 r.)

I. WYDARZENIA

3 marca

Warszawa. Prezes NSA Jacek Chlebny wreczyl sedzi WSA Agnieszce Wojcik akt
powolania do pelnienia urzedu na stanowisku wiceprezesa Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Kadencja nowo powotanej wiceprezes rozpo-
czeta sie 9 marca 2026 1.

9 marca

Kielce. Odbytlo sie Zgromadzenie Ogdlne Sedzidw Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Kielcach, w ktérym wziat udziat wiceprezes NSA Jerzy Siegien.
Zgromadzenie rozpatrzyto informacje Prezesa WSA w Kielcach — sedziego WSA Mi-
rostawa Surmy o dziatalnosci Sgdu w 2025 r.

16 marca

Warszawa. Odbytlo sie doroczne Zgromadzenie Ogélne Sedziéw NSA z udziatem
Zbigniewa Boguckiego — Szefa Kancelarii Prezydenta RP, ktéry odczytat list Pre-
zydenta RP do sedziéw NSA. Porzadek Zgromadzenia przewidywat rozpatrzenie
informacji o dziatalno$ci sadéw administracyjnych w 2025 r. Prezes NSA, przed-
stawiajac Informacje o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2025 roku, pod-
kreslit zmniejszenie tacznej liczby zalegtych spraw oczekujacych na rozpatrzenie.
W 2025 r. sredni czas oczekiwania na rozstrzygniecie sprawy w NSA wynidst
nieznacznie ponad 17 miesiecy, a w wojewddzkich sadach administracyjnych —
niewiele powyzej 4 miesiecy. Zgromadzenie podjeto uchwate o przyjeciu przed-
stawionej przez Prezesa NSA Informacji o dziatalnosci sqdéow administracyjnych
w 2025 roku. Po Zgromadzeniu odbyto sie seminarium pt. ,Wyzwania stojace przed
sgdownictwem administracyjnym”. Materiaty dotyczgce Zgromadzenia Ogdlnego
Sedziéw NSA oraz seminarium bedg dostepne w ,,Zeszytach Naukowych Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2026, nr 4.

10 kwietnia

Warszawa. Szef Kancelarii Prezesa NSA Hieronim Kulczycki wzigt udziat w zor-
ganizowanych przez Prezydenta RP obchodach 16. rocznicy katastrofy lotniczej
pod Smolenskiem, a takze ztozyt wieniec pod Pomnikiem Prezydenta RP Lecha
Kaczynskiego oraz pod Pomnikiem Ofiar Tragedii Smoleniskiej na Placu Marszatka
Jozefa Pilsudskiego w Warszawie.
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Warszawa. Odbyta sie uroczystos¢ upamietniajaca 16. rocznice katastrofy lotni-
czej pod Smolenskiem. Zastepca Szefa Kancelarii Prezesa NSA Pawel Maszkiewicz,
na zaproszenie Prezydenta m.st. Warszawy Rafata Trzaskowskiego, uczestniczyt
w uroczystosci oraz zlozyt wieniec pod Pomnikiem Ofiar Katastrofy Smolenskiej
na Cmentarzu Wojskowym na Powazkach.

20 kwietnia

Warszawa. Odbylo sie Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw NSA. Po przeprowa-
dzeniu tajnego gtosowania w sprawie podjecia uchwaty w przedmiocie kompetencji
Zgromadzenia Ogdlnego Sedziéw NSA do opiniowania kandydatéw do Krajowej
Rady Sadownictwa wiekszo$cia gtoséw podjeta zostata uchwata o nieopiniowaniu
kandydatéw do Krajowej Rady Sadownictwa.

II. WIZYTY ZAGRANICZNE / WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

8-10 marca

Luksemburg. Prezes NSA Jacek Chlebny wziat udziat w zorganizowanej przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej konferencji sedziéw TSUE, Sadu Unii
Europejskiej oraz krajowych sadéw najwyzszych, najwyzszych sadéw admini-
stracyjnych oraz rad stanu z okazji 25. rocznicy przyjecia Karty praw podstawo-
wych Unii Europejskiej. Podczas sesji plenarnych i warsztatowych dyskutowano
na temat: korzeni, rozwoju i perspektyw Karty, jej powigzania z warto$ciami Unii
Europejskiej, zakresu jej stosowania w krajowych porzadkach prawnych, prawa
do efektywnej ochrony sadowej i prawa do prywatnosci w swietle Karty, jak réw-
niez o problematyce relacji miedzy naktadanymi sankcjami a koniecznoscia zapew-
nienia ochrony praw podstawowych.

16-20 marca

Warszawa / Krakéw. Sedzia Najwyzszego Sadu Administracyjnego Republiki
Litewskiej Wiestawa Ruskan przebywata, w ramach programu wymiany sedziow
Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadéw Administracyjnych Unii Europej-
skiej ACA-Europe, na stazu w NSA oraz WSA w Krakowie. Staz obejmowat spotkania
z sedziami i asystentami sedziéw oraz udziat w rozprawach, jak réwniez wizyty
w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich, Urzedzie do Spraw Cudzoziemcow oraz
w Ministerstwie Finanséw. Podczas wizyty w WSA w Krakowie sedzia Wiestawa Ru-
skan wyglosita wyktad pt. ,,Sadownictwo administracyjne w Republice Litewskiej”.

19 marca

Warszawa. Delegacja Sadu Najwyzszego Republiki Albanii w sktadzie: Sokol
Sadushi — Prezes Sadu i Przewodniczacy Izby Administracyjnej, Ilir Panda — Wice-
prezes Sadu, Przewodniczacy Izby Karnej, Artur Kalaja — Przewodniczacy Izby Cy-
wilnej, Bjorka Duka — Doradczyni Gabinetu Prezesa, przebywajaca w Polsce na za-
proszenie Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, ztozyta wizyte w NSA. Delegacje
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przyjat Prezes NSA Jacek Chlebny, sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura
Orzecznictwa NSA oraz Hieronim Kulczycki — Szef Kancelarii Prezesa NSA. Pod-
czas spotkania oméwiono role sadéw administracyjnych w polskim systemie ustro-
jowym, organizacje i postepowanie przed sadami administracyjnymi w Polsce,
dyskutowano takze o podobienstwach i ré6znicach miedzy albaniskim a polskim mo-
delem sadownictwa w sprawach administracyjnych.

30-31 marca

Rzym (Wtlochy). Delegacja NSA w skladzie: Prezes NSA Jacek Chlebny, se-
dzia NSA Anna Dumas — Prezes WSA w Krakowie, sedzia NSA Zdzistaw Kostka —
rzecznik dyscyplinarny NSA, ztozyta wizyte w Radzie Stanu Republiki Wtoskiej.
Bylo to drugie spotkanie sedziéw sadu administracyjnego i radcéw stanu obu
krajow oraz pierwsza wizyta delegacji NSA w Radzie Stanu Wtoch.

Rade Stanu reprezentowali radcowie stanu: Luigi Maruotti — Prezes Rady Stanu,
Giulio Castriota Scanderbeg — Przewodniczacy Sekcji, Sekretarz Generalny ds. Sa-
downictwa Administracyjnego, Giuseppe Chiné — sekretarz delegowany do Rady
Stanu, Marina Perrelli — Pelnomocnik ds. Miedzynarodowych i Europejskich oraz
Francesco Gambato Spisani.

W trakcie spotkania dyskutowano na temat wspdétczesnych wyzwan stojacych
przed sadownictwem administracyjnym w Polsce, kontroli sadowej uprawnien
dyskrecjonalnych w odniesieniu do skutecznosci ochrony sadowej we Wtoszech,
wnoszenia odwotan od aktéw dotyczacych zmian terytorialnych oraz zapewnienia
jednolitosci orzecznictwa sadéw administracyjnych.

Polska delegacja wzieta takze udziat w spotkaniu w Najwyzszym Sadzie Kasa-
cyjnym. Podczas dyskusji z Wiceprezesem Sadu Stefano Moginim oméwiono kwe-
stie wtasciwosci sadow administracyjnych i powszechnych.

21-23 kwietnia

Lipsk (Niemcy). Wizyte w Federalnym Sadzie Administracyjnym Republiki Fe-
deralnej Niemiec ztozyta delegacja NSA w sktadzie: Prezes NSA Jacek Chlebny, se-
dzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA, sedzia NSA Maciej
Jasniewicz oraz Przemystaw Florjanowicz-Btachut — gtéwny specjalista — asystent
sedziego w Kancelarii Prezesa NSA.

Szdste z kolei spotkanie zostato potaczone z polsko-niemieckim seminarium se-
dziéw administracyjnych i stanowilo kontynuacje trwajacej od 2015 r. wspdipracy
miedzy najwyzszymi sgdami administracyjnymi obu panstw.

Podczas seminarium dyskutowano na temat: wymogu jednolitosci orzecz-
nictwa najwyzszych sadéw administracyjnych z uwzglednieniem zasady nieza-
wistosci sedziowskiej; zasady oficjalnosci oraz jej granic w postepowaniu admini-
stracyjnym i sgdowoadministracyjnym; praktyki sadowej w zakresie postepowania
prejudycjalnego oraz ochrony klimatu w orzecznictwie sgdow administracyjnych.
Referaty polskie i niemieckie wygtosili sedziowie: Jacek Chlebny, Ingo Kraft, Isabel
Schiibel-Pfister, Maciej Jasniewicz, Martin Steinkiihler, Marian Wolanin oraz An-
dreas Korbmacher.
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23-24 kwietnia

Lizbona (Portugalia). Sedzia WSA w Bialymstoku Elzbieta Lemanska oraz
asesor sadowy Anna Barttomiejczuk wziely udzial w konferencji warsztatowej
pt. ,Przyjmowanie i zatrzymywanie osob ubiegajacych sie o ochrone miedzyna-
rodowq” zorganizowanej przez Agencje Unii Europejskiej ds. Azylowych (EUAA)
we wspotpracy z Centrum Szkolenia Kadr Wymiaru Sprawiedliwos$ci w Lizbonie.

27-28 kwietnia

Warszawa. Wizyte w NSA ztozyla delegacja Najwyzszego Sadu Administracyj-
nego Republiki Portugalskiej w sktadzie: Jorge Miguel Aragdo Seia — Prezes Naj-
wyzszego Sadu Administracyjnego oraz sedziowie: Suzana Tavares da Silva, Paulo
Carvalho, Pedro Marchdo Marques, Catarina Jarmela.

Prezes Jorge Miguel Aragdo Seia przedstawit wyktad dla sedziéw NSA poswie-
cony zasadom rozpoznawania spraw administracyjnych i podatkowych oraz pro-
cedurze naboru i awansu sedziéw. Po wykladzie odbylo sie polsko-portugalskie
seminarium dotyczace funkcjonowania i biezacych probleméw sadownictwa ad-
ministracyjnego w obu panstwach, w tym mechanizméw zapewniajacych spraw-
nos¢ postepowania oraz jednolitos¢ orzecznictwa, a takze sposobéw wykorzystana
sztucznej inteligencji w sadownictwie. Referaty polskie i portugalskie wygtosili se-
dziowie: Jacek Chlebny, Anna Dumas, Mirostaw Gdesz, Jorge Miguel Aragdo Seia,
Paulo Carvalho, Pedro Marchdo Marques, Suzana Tavares da Silva oraz Catarina
Jarmela.

III. SEMINARIA, KONFERENCJE, SPOTKANIA, WYKLADY

2 marca

Warszawa. Odbyta sie narada sedziéw Izby Finansowej NSA podsumowujaca
dziatalno$¢ orzecznicza Izby w 2025 r., podczas ktdrej wiceprezes NSA Prezes Izby
Finansowej Jan Rudowski przedstawil informacje statystyczne oraz najistotniejsze
problemy orzecznicze, ktére w 2025 r. pojawity sie w sprawach rozpoznawanych
przez Izbe Finansowa NSA.

2-3 marca

Warszawa. Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk zorganizowat
ogolnopolska konferencje pt. ,Polskie prawo migracyjne w okresie zmian —
prawo jako narzedzie ochrony, kontroli i karania”. W konferencji uczestniczyli
sedziowie sadéw administracyjnych, a Prezes NSA Jacek Chlebny wygtosit wy-
kitad pt. ,Klauzula bezpieczenistwa panstwa i porzadku publicznego w sprawach
cudzoziemcéw”.

16 marca
Warszawa. W NSA odbyto sie odbylo sie seminarium pt. ,Wyzwania stojace
przed sadownictwem administracyjnym” z udziatem sedziéw NSA i WSA. Podczas
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seminarium wystapienia wygtosili: prof. dr hab. Krzysztof Wojtyczek — ,Wyzwania
stojace przed sadownictwem administracyjnym z perspektywy Europejskiego Try-
bunatu Praw Czlowieka”, prof. dr hab. Andrzej Wrébel — , Wyzwania stojace przed
sagdownictwem administracyjnym z perspektywy prawa Unii Europejskiej”, dr hab.
Marcin Wiacek prof. UW - ,Wyzwania stojace przed sadownictwem administra-
cyjnym z perspektywy Rzecznika Praw Obywatelskich”.

13-14 kwietnia

Warszawa. W NSA odbyla sie konferencja sedziéw Izby Finansowej NSA,
w ktorej uczestniczyli réwniez sedziowie WSA orzekajacy w sprawach podatko-
wych. Podczas konferencji zaprezentowane zostalo orzecznictwo NSA dotyczace
zwolnien od opodatkowania w podatku od towaréw i ustug oraz oméwiono pro-
blemy stosowania przepiséw uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania.
Wsréd poruszonych tematéw znalazly sie takze zagadnienia zwigzane z opo-
datkowaniem infrastruktury kolejowej podatkiem od nieruchomosci w kontek-
Scie orzecznictwa TSUE i NSA oraz z nowymi definicjami budynkéw i budowli
w ustawie o podatku od nieruchomosci w $wietle orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych. Omawiano tez tematy dotyczace Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF)
oraz kwestie laczace sie z wdrozeniem systemu e-doreczenn w postepowaniach
podatkowych.

16 kwietnia

Warszawa. Sedzia NSA Marian Wolanin - dyrektor Biura Orzecznictwa NSA
wziat udziat w seminaryjnym posiedzeniu Komisji Ustawodawczej Senatu poswie-
conym problemom stanowienia prawa. Podczas posiedzenia zaprezentowany zo-
stat raport ,,Barometr prawa”.

29 kwietnia

Warszawa. W Senacie odbyta sie konferencja jubileuszowa z okazji XXX-lecia
Polskiego Towarzystwa Legislacji pt. ,,Legislator — zawdd wciaz z przysztoscia?”
zorganizowana przez Polskie Towarzystwo Legislacji oraz Kancelarie Senatu.
W konferencji uczestniczyli, w imieniu Prezesa NSA, wiceprezes NSA Jerzy Siegien
oraz sedzia NSA Marian Wolanin — dyrektor Biura Orzecznictwa NSA.

IV. SEDZIOWIE

1 marca

Krakéw. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Renata Czelusniak.

Po ukoniczeniu w 1990 r. studiéw prawniczych na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie odbyta aplikacje sadowa w okregu
Sadu Wojewodzkiego w Krakowie i w 1992 r. ztozyla egzamin sedziowski. W tym
samym roku zostala mianowana asesorem sagdowym z powierzeniem wykony-
wania czynnosci orzeczniczych w Sadzie Rejonowym dla Krakowa-Srédmiescia
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w Krakowie, od 10 pazdziernika 1994 r. zas objeta stanowisko sedziego w tym
Sadzie. Pracowata najpierw w Wydziale VI Gospodarczym Rejestrowym, pozniej
w Wydziale VII Gospodarczym Rejestru Zastawdw, w ktérym w latach 1997-1999
sprawowala takze funkcje przewodniczacej. Od 1 stycznia 2000 r. orzekata
w Sadzie Okregowym w Krakowie w Wydziale IX Gospodarczym poczatkowo
w ramach delegacji statej, a od 24 kwietnia 2001 r. jako nominowany sedzia Sadu
Okregowego.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 29 listopada 2004 r. zostata powotana
na urzad sedziego Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie, ktéry ob-
jela 16 grudnia 2004 r. W latach 2021-2025 sprawowata funkcje zastepcy prze-
wodniczacej Wydziatu III.

W latach 1996-1997 oraz 2003-2004 byla delegowana do Ministerstwa Spra-
wiedliwosci, gdzie m.in. pelnita obowiazki naczelnika Wydziatu Spraw Gospodar-
czych w Departamencie Sadéw Powszechnych.

1 marca

Warszawa. W stan spoczynku przeszta sedzia WSA Bozena Zwolenik.

W 1984 r. ukonczyta studia w zakresie nauk politycznych — specjalnos¢ poli-
tyka spoteczna na Wydziale Nauk Spotecznych Uniwersytetu Slaskiego, w 1986 r.
zas — studia prawnicze na tym uniwersytecie. W latach 1993-1996 odbyta aplikacje
radcowskgq zakoniczong ztozeniem egzaminu.

Aktywnos¢ zawodowa rozpoczeta w 1985 r. Byla zatrudniona m.in. w Izbie
Skarbowej w Katowicach (1993-2003), w ktdrej zajmowata stanowiska od inspek-
tora do naczelnika Wydziatu Podatku Dochodowego od Oséb Fizycznych. W latach
2003-2015 pracowata w Ministerstwie Finanséw kolejno na stanowiskach: radcy
ministra, dyrektora Departamentu Koordynacji Kontroli Finansowej i Audytu We-
wnetrznego, radcy prawnego w Biurze Obstugi Prawnej i Zastepstwa Procesowego
(pbzniej zas dyrektora tego Biura), dyrektora Departamentu Prawnego (od lipca
2008 r.).

Wykonywata takze zawod radcy prawnego w réznych instytucjach admini-
stracji skarbowej, w tym w Izbie Skarbowej w Warszawie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 17 wrzesnia 2015 r. zostala powotana
na urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktory
objeta 15 pazdziernika tego samego roku. Orzekata w Wydziale V.

W 2013 r. ukoniczylta studia doktoranckie w zakresie nauk prawnych na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

Prowadzita dziatalno$é szkoleniowo-dydaktyczna.

3 marca

Rzeszéw. Zmart sedzia NSA Stanistaw Sliwa.

W 1983 r. ukoniczyt studia prawnicze na Uniwersytecie Marii Curie-Sktodow-
skiej w Lublinie. Po odbyciu aplikacji sadowej oraz ztozeniu w pazdzierniku 1985 r.
egzaminu sedziowskiego zostal mianowany asesorem sgdowym w okregu Sadu
Wojewddzkiego w Przemyslu. W lipcu 1987 r. byt powotany na stanowisko sedziego
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Sadu Rejonowego w Przemyslu, gdzie petnit funkcje przewodniczacego V Wydziatu
Gospodarczego, a od grudnia 1990 r. — funkcje prezesa Sadu. Postanowieniem Pre-
zydenta RP z dnia 6 czerwca 1991 r. otrzymatl nominacje na stanowisko sedziego
Sadu Wojewddzkiego (pdzniejszego Okregowego) w Przemyslu, w grudniu 1994 r.
za$ zostal jego wiceprezesem. Od czerwca 2000 r. byt sedzig Sadu Okregowego
w Rzeszowie.

W latach 1999-2000 wykonywat w ramach delegacji obowiazki sedziego w Na-
czelnym Sadzie Administracyjnym Osrodek Zamiejscowy w Rzeszowie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 28 listopada 2000 r. otrzymalt nomi-
nacje na urzad sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiej-
scowy w Rzeszowie, ktdéry objat 19 stycznia 2001 r. Po wejsciu w zycie w styczniu
2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego stuzbe sedziowska pelnit
w Wojewddzkim Sgdzie Administracyjnym w Rzeszowie w Wydziale II, gdzie
w latach 2010-2015 sprawowat takze funkcje zastepcy przewodniczacego Wy-
dziatu, a od 1 maja 2015 r. — funkcje przewodniczacego Wydziatu Informacji
Sadowe;j.

W latach 2013 oraz 2016-2020 byt wielokrotnie delegowany do orzekania
w Izbie Gospodarczej Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Byl Komisarzem Wyborczym w Przemyslu.

Prowadzit dziatalnos¢ dydaktyczna.

30 marca

Warszawa. W stan spoczynku przeszedt sedzia WSA Andrzej Wieczorek.

Po ukoniczeniu w 1990 r. studiéw prawniczych na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego odbyt aplikacje sadowa w okregu Sadu Woje-
wddzkiego w Warszawie i we wrzesniu 1992 r. zlozyt egzamin sedziowski. W dniu
26 listopada 1993 r. uzyskat wpis na liste radcéw prawnych Okregowej Izby Radcéw
Prawnych w Warszawie.

Od 1993 r. byt zatrudniony m.in. w Departamencie Prawnym Ministerstwa
Przeksztalcen Wtasnosciowych (radca, starszy radca, radca prawny), w Departa-
mencie Zastepstwa Procesowego w Ministerstwie Skarbu Panstwa (radca prawny)
oraz w Panstwowym Urzedzie Nadzoru Ubezpieczen, gdzie zajmowat stanowisko
dyrektora Departamentu Prawnego. Od kwietnia 2002 r. zas pracowat w nowo po-
wstatym Urzedzie Komisji Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych jako
naczelnik Wydziatu Skarg i Analiz Ogélnych Warunkéw Ubezpieczen w Departa-
mencie Prawno-Licencyjnym.

Z dniem 1 stycznia 2004 r. zostal mianowany asesorem sadowym z powierze-
niem wykonywania czynnosci orzeczniczych w Wojewdédzkim Sadzie Administra-
cyjnym w Warszawie.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 19 wrzesnia 2005 r. otrzymal nominacje
na urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

W listopadzie 1999 r. ukonczyt aplikacje legislacyjng zorganizowana przez
Kancelarie Prezesa Rady Ministréw. Byl takze cztonkiem Wyzszej Komisji Dyscy-
plinarnej Stuzby Cywilnej powolywanej przez Prezesa Rady Ministréw.
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31 marca

Warszawa. W stan spoczynku przeszta sedzia NSA Malgorzata Pocztarek.

Po ukonczeniu w 1979 r. studiéw prawniczych na Uniwersytecie Lédzkim
w pazdzierniku tego samego roku podjeta prace w Wydziale Spraw Spoteczno-
-Administracyjnych Urzedu Miasta Lodzi jako inspektor. W miedzyczasie odbyta
aplikacje sadowa w okregu Sadu Wojewddzkiego w Lodzi i we wrzesniu 1983 r.
zlozyta egzamin sedziowski. W dniu 27 grudnia 1983 r. zostala mianowana ase-
sorem sadowym. Czynnosci stuzbowe wykonywata w Sadzie Rejonowym w Lodzi
w X Wydziale Karnym. W czerwcu 1985 r. otrzymata nominacje na urzad sedziego
Sadu Rejonowego w Lodzi, w listopadzie 1988 r. za$ zostata przeniesiona do Sadu
Rejonowego dla Warszawy-Pragi w Warszawie, gdzie orzekata w VII Wydziale
Pracy i gdzie od listopada 1993 r. piastowala funkcje przewodniczacej Wydziatu,
a od maja 1994 r. — funkcje wiceprezesa Sadu.

Od lipca 1994 r. orzekata w ramach delegacji w Sadzie Wojewdédzkim w War-
szawie. Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 27 lutego 1995 r. zostala powotana
na stanowisko sedziego Sadu Wojewddzkiego (pdzniejszego Okregowego) w War-
szawie. Rozstrzygata sprawy w XII Wydziale Pracy. Od maja 1997 r. byla takze
wizytatorem do spraw pracy i ubezpieczen spotecznych w XIX Wydziale Wizyta-
cyjnym. Przez okres dwdch kadencji wchodzita w sktad Kolegium Sadu i do lutego
2002 r. petnita funkcje zastepcy przewodniczgcego Kolegium. Ponadto od 1999 r.
sprawowata funkcje przewodniczacego Sadu Dyscyplinarnego pierwszej instancji.

Od 1 czerwca 2001 r. byta delegowana do wykonywania obowigzkdéw sedziow-
skich w Naczelnym Sadzie Administracyjnym w Warszawie. Postanowieniem Pre-
zydenta RP z dnia 20 czerwca 2002 r. otrzymata nominacje na urzad sedziego tego
Sadu, ktéry objeta 2 lipca 2002 r. Rozpoznawata sprawy w Wydziale I1.

Po wejsciu w zycie w styczniu 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
stuzbe sedziowskq petnita w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie
w Wydziale II.

W latach 2006-2007 byta wielokrotnie delegowana do orzekania w Izbie Ogol-
noadministracyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego. Od 20 lutego 2007 r.
poprzeniesieniu do NSA rozstrzygata sprawy wtejze Izbie. Od 1 pazdziernika 2020r.
sprawowala funkcje przewodniczacej Wydziatu III.

Prowadzita dziatalnosé dydaktyczna.

19 kwietnia

Bydgoszcz. W stan spoczynku przeszedt sedzia WSA Jerzy Bortkiewicz.

Po ukoniczeniu w 1986 r. studiéw prawniczych na Wydziale Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu odbyl aplikacje sadowa
iw 1988 r. zlozyt egzamin sedziowski. W tym samym roku zostal mianowany ase-
sorem sagdowym w okregu Sadu Wojewddzkiego w Bydgoszczy z powierzeniem
wykonywania czynnosci orzeczniczych w Sadzie Rejonowym w Swieciu. Na mocy
postanowienia Prezydenta RP z dnia 8 listopada 1990 r. objat stanowisko sedziego
tego Sadu. Z poczatkiem 1991 r. zostal przeniesiony do Sagdu Rejonowego w Byd-
goszczy, gdzie od stycznia 1994 r. do korica marca 1999 r. sprawowal funkcje
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przewodniczacego V Wydzialu Rodzinnego i Nieletnich. W latach 1999-2001 byt
delegowany do orzekania w Sadzie Okregowym w Bydgoszczy (pracowat w VII Wy-
dziale Ubezpieczeni Spotecznych, a nastepnie w I Wydziale Cywilnym). Postano-
wieniem Prezydenta RP z dnia 16 stycznia 2001 r. zostal powotany na stanowisko
sedziego Sadu Okregowego w Bydgoszczy; obowiagzki stuzbowe podjat 21 lutego
2001 r. W okresie od 1 pazdziernika do 31 grudnia 2003 r. orzekal w ramach dele-
gacji w Naczelnym Sadzie Administracyjnym Osrodek Zamiejscowy w Bydgoszczy.

Postanowieniem Prezydenta RP z dnia 31 lipca 2004 r. otrzymal nominacje
na urzad sedziego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy, ktory
objat 17 sierpnia tego samego roku. Od 15 marca do 19 maja 2005 r. petnit funkcje
zastepcy przewodniczacego Wydziatu II, od 20 maja za$ — funkcje wiceprezesa
Sadu, ktora piastowat do kwietnia 2015 r.

W latach 2008 oraz 2013-2018 byt wielokrotnie delegowany do orzekania
w Izbie Ogélnoadministracyjnej Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Opracowanie:
Maria Poszwiniska, Malgorzata Szyszkowska
(Kancelaria Prezesa NSA)
Marta Szustkiewicz
(Biuro Orzecznictwa NSA)
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