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WSTEP

W dniach 11-13 czerwca 2023 r. w Krakowie odbyto sie VIII spotkanie polsko-
-czeskiej grupy roboczej sedziow sadéw administracyjnych. Spotkania sedziow
staly sie tradycja, ktéra ma uzasadnienie historyczne i opiera sie na woli meryto-
rycznej i zyczliwej wspdtpracy. Sprzyja jej podobne, niejednokrotnie zbiezne, po-
dejscie sedziéw do aktualnych zagadnien prawnoustrojowych sadownictwa ad-
ministracyjnego w Europie oraz probleméw orzeczniczych. Nawigzana w 2011 r.
wspoéipraca pozwolila na stworzenie platformy dyskursu prawniczego wzbogaco-
nego doswiadczeniem sedziowskim. Ma to szczegdlne znaczenie dla rozwoju ponad
100-letnich tradycji czeskiego i polskiego sadownictwa administracyjnego, nawia-
zujacych historycznie do dorobku austriackiego Trybunalu Administracyjnego
w Wiedniu, w ktérym — w tym samym okresie, przed 1918 r. — orzekali p6zniejsi
pierwsi prezesi Najwyzszego Sadu Administracyjnego Republiki Czechostowackiej
Ferdinand Pantii¢ek (1863-1925) oraz polskiego Najwyzszego Trybunatu Admini-
stracyjnego Jan Sawicki (1859-1940).

Tematyka dotychczasowych spotkan koncentrowata sie na kwestiach ogol-
noustrojowych dotyczacych pozycji, organizacji oraz funkcjonowania czeskiego
i polskiego sadownictwa administracyjnego, a takze skutecznos$ci sadowej kontroli
administracji publicznej. Sedziowie wymieniali sie doswiadczeniami w zakresie
stosowania prawa europejskiego, omawiali tez aktualne, wazne zagadnienia pro-
blemowe pojawiajgce sie w orzecznictwie sgdowym w obszarze prawa migracyj-
nego, dostepu do informacji publicznej, ochrony danych osobowych czy informacji
niejawnych, prawa podatkowego, szkolnictwa wyzszego, zagospodarowania prze-
strzennego. Dorobek spotkan odbywajacych sie juz od ponad dekady zostat utrwa-
lony w monografiach pokonferencyjnych wydanych przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny w roku 2016 oraz 2018.

Numer specjalny czasopisma ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” jest zbiorem opracowan przygotowanych przez uczestnikow ostatniego
spotkania czeskich i polskich sedziéw sadéw administracyjnych w Krakowie. Byto
ono okazja do wymiany pogladéw i doswiadczen orzeczniczych dotyczacych euro-
pejskiego prawa azylowego oraz wyzwan dla procedury uchodzczej w sytuacjach
kryzysowych (sedzia TSUE Jan Passer, sedzia Sadu Okregowego w Pradze David
Kryska, prezes NSA Jacek Chlebny), uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania
(wiceprezes Najwyzszego Sadu Administracyjnego Czech Barbara Potizkova,
prezes WSA w Krakowie sedzia NSA Anna Dumas), podatku od towaréw i ustug
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jako podatku europejskiego (sedzia Sadu Okregowego w Pradze Lenka Bursikova,
sedzia NSA Matlgorzata Niezgédka-Medek) oraz prawnoproceduralnych pro-
bleméw zwiazanych z budowa infrastruktury strategicznej (prezes Najwyzszego
Sadu Administracyjnego Czech Karel Simka, sedzia NSA Marian Wolanin, sedzia
WSA w Krakowie Mariusz Kotulski). Wystapienia opieraty sie na formule korefe-
ratu, co pozwolito na zidentyfikowanie i poddanie pod dyskusje tych sposréd ana-
lizowanych zagadnien, ktére potwierdzaty zaréwno zbieznosci, jak i odmiennosci
prawa oraz praktyki sadowej w Czechach i w Polsce. Dopetnieniem dyskusji zapo-
czatkowanej podczas spotkania w Krakowie sg przekazane do publikacji opraco-
wania autorstwa sedziego NSA Ryszarda Peka, sedziego WSA w Warszawie Miro-
stawa Gdesza oraz sedziego WSA w Krakowie Kazimierza Bandarzewskiego.

Publikacja stanowi kolejny istotny wktad w rozwdj polsko-czeskiej wspotpracy
sadowej, jest potwierdzeniem otwartego i przyjacielskiego dialogu sedzidow sasia-
dujacych panstw. Zamieszczone w niej opracowania, przygotowane z perspektywy
sedziéw sadéw administracyjnych, ktérzy czesto sq réwniez przedstawicielami
nauki prawa obu krajoéw, mogq by¢ cennym materiatem poznawczym dla szerszego
grona sedziéw i innych os6b zainteresowanych biezacymi problemami orzeczni-
czymi, w tym takze sedziow stowackiego sagdownictwa administracyjnego. W ob-
radach w Krakowie po raz pierwszy bowiem uczestniczyli, w charakterze obserwa-
toréw, prezes stowackiego Najwyzszego Sadu Administracyjnego Pavol Nad oraz
wiceprezes Marian Trencan.

Dziekuje wszystkim za udzial w ostatnim spotkaniu polsko-czeskiej grupy ro-
boczej sedziéw sadéw administracyjnych oraz za cenny wklad w przygotowanie
tej publikacji. Szczegélne podziekowania kieruje do Prezesa NSS Karela Simki,
z ktérym mam przyjemno$¢ podtrzymywac tradycje spotkan zapoczatkowanag
przez prezeséw najwyzszych sadéw administracyjnych Czech i Polski — Josefa Baxe
i Romana Hausera, a kontynuowang przez ich nastepcéw — Prezesa NSS Michala
Mazanca i Prezesa NSA Marka Zirk-Sadowskiego. Mam nadzieje, ze kolejne kon-
ferencje sedziow sadéw administracyjnych beda okazja do poszerzania i wzmac-
niania tej wspotpracy, takze z udziatem sedziéw stowackich.

Prezes NSA Jacek Chlebny

Europa Srodkowa to obszar specyficzny. Wiemy o nim, Ze istnieje, trudno jednak
okresli¢ doktadnie, gdzie on sie zaczyna, a gdzie konczy. Mozna postawi¢ pytanie,
czy zachodnie Niemcy naleza do Europy Srodkowej. Podobne watpliwosci dotycza
potnocno-zachodniej Rumunii, zachodniej Ukrainy oraz niemieckiej czesci Szwaj-
carii. Sa natomiast kraje, ktére jednoznacznie zaliczymy do Europy Srodkowej.
Z pewnoscia sa to Czechy — mate pod wzgledem geograficznym, od zachodu sasia-
dujace z terytorium Niemiec. Podobnie jak Polska, choé rézniaca sie od Czech pod
wzgledem zajmowanego obszaru, populacji, historii i znaczenia strategicznego,
a jednoczesnie — ze wzgledu na swoje polozenie geograficzne — bedaca réwniez
krajem baltyckim i poniekad wschodnioeuropejskim.
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Geografia to tylko jeden z aspektéw, ktéry rozwazamy, zaliczajac poszczegolne
kraje do obszaru srodkowoeuropejskiego. Drugim jest historia — tutaj z pewno-
$cig istotne jest wspolne dziedzictwo monarchii habsburskiej oraz ogdlny wpltyw
niemiecko-austriackiej kultury, polityki i prawa od poczatku epoki nowozytnej
do XX wieku. Cho¢ historia Polski — kraju, ktdéry, zanim odzyskat niepodlegtosc¢
w 1918 r., byt przez dlugi czas podzielony pomiedzy Prusy, Austrie i Rosje — jest
pod tym wzgledem bardziej skomplikowana niz historia Czech, ktérych ziemie
prawie przez cztery stulecia, od XVI w. do 1918 r., nieprzerwanie stanowity czesé
monarchii habsburskiej, to jednak réwniez w Polsce austriacka i niemiecka kultura
prawna i administracyjna miata zasadniczy wptyw na ksztaltowanie sie nowocze-
snego narodu polskiego, a nastepnie na tworzenie nowego polskiego panstwa na-
rodowego.

Okres komunistyczny pomiedzy koficem I wojny §wiatowej a rokiem 1989 przy-
niést wprawdzie znaczne obnizenie poziomu kultury prawnej i administracyjnej
w obu panstwach (w Czechach miato to miejsce w wiekszym stopniu niz w Polsce,
ktéra — w przeciwienstwie do ulegtej Czechostowacji — nawet w czasach komu-
nizmu starata sie przeciwstawiac sowieckiej wtadzy imperialnej). Jednak udato sie
to podzniej zniwelowac¢ w ciggu nastepnych ponad 30 lat wolnosci. Obecnie Polska
i Czechy to wiarygodne i dobrze funkcjonujace panstwa prawa, w ktdrych prawa
czlowieka sg szanowane i chronione przez efektywny wymiar sprawiedliwosci.

Jako cztonkowie Unii Europejskiej napotykamy na takie same problemy prawne
jak Portugalia, Francja, Szwecja czy tez Bulgaria albo Litwa. Jednak nasze korzenie
prawne i zwigzana z nimi koncepcja prawa, rola prawa, rola sedziego i orzecz-
nictwa sadéw sa znacznie blizsze w relacjach czesko-polskich niz np. czesko-por-
tugalskich. Dlatego wlasnie podczas debat prawniczych dobrze rozumiemy sie na-
wzajem, podobnie jak rozumiemy Stowakéw, Austriakow, Niemcow, jak réwniez
Wegréw czy Stowencéw. Europa Srodkowa pozostaje w naszej $wiadomosci jako
specyficzne wspdlne dziedzictwo nawet w obrebie wielkiej wspdlnoty panstw Unii
Europejskiej, w ktérej to samo prawo do pewnego stopnia obowigzuje wszystkich
— od zachodu po wschdéd i od pétnocy po potudnie. Dlatego dobrze jest rozmawiac
irozwigzywad wspoélne problemy prawne, czy to w ramach bilateralnej wspétpracy
czesko-polskiej, czy tez przy okazji innych spotkan z bliskimi sgsiadami srodkowo-
europejskimi. Letnie spotkanie w Krakowie w 2023 r., juz dsme z kolei, ponownie
pokazato, jak wzbogacajace i ciekawe sa takie debaty oraz jak duza maja wartos¢
merytoryczng. Z niecierpliwoscia oczekuje kolejnego wspdlnego spotkania pol-
skich i czeskich sedziéw!

Prezes NSS Karel Simka






Prof. dr hab. Jacek Chlebny

[Uniwersytet £.odzki;
sedzia i prezes Naczelnego Saqdu Administracyjnego;
OID: https://orcid.org/0000-0002-4955-478X]

Wyzwania dla procedury uchodzczej w czasie kryzysu
na granicy’

Streszczenie: W artykule przedstawiono znaczenie projektowanego Nowego Paktu
o Migracji i Azylu dla kontroli masowej migracji i wojny hybrydowej na granicy. Obowiagzek
ochrony granicy zewnetrznej Unii nalezy pogodzi¢ z prawem cudzoziemca do uzyskania
ochrony miedzynarodowej. Procedury graniczne moga stanowic¢ wtasciwa odpowiedz na
kryzys na granicy polsko-biatoruskiej. Ich podstawowa warto$¢ polega na zagwarantowaniu
prawa uchodzcy do indywidulanego postepowania z zachowaniem zasady non-refoulement,
a z drugiej strony pozwalaja minimalizowac zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa, ktére
niesie niekontrolowana migracja.

Stowa klucze: wojna hybrydowa, procedury graniczne, dostep do procedury w sprawie
udzielenia ochrony, kontrola przesiewowa, zawrdcenie cudzoziemca na granicy, kontrola
przesiewowa obywateli panistw trzecich na granicach zewnetrznych

1. Ograniczenie praw cudzoziemcow nielegalnie i zbiorowo
przekraczajacych granice

asowy naptyw imigrantéw na granicy polsko-biatoruskiej spowodowat
przyjecie w polskim porzadku prawnym regulacji ograniczajacych
prawa cudzoziemcdéw nielegalnie przekraczajacych granice?. W rozpo-
rzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 sierpnia 2021 r.
przyznano Strazy Granicznej kompetencje do zawracania cudzoziemcédw prze-
kraczajacych granice polsko-biatoruska poza przejsciami granicznymi®. Kolejnym

! Publikacja powstata w zwigzku z realizacja projektu badawczego na podstawie decyzji Dyrek-
tora Narodowego Centrum Nauki nr DEC-2020/37/B/HS5/00975. Tekst artykutu zostal przygotowany
do druku przed przyjeciem Nowego Paktu o Migracji i Azylu.

2 Szerzej na temat zmian w polskich przepisach wprowadzonych w zwigzku z sytuacjg na granicy
polsko-biatoruskiej, por. J. Chlebny, Zawrdcenie cudzoziemca na granicy, ,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2023, nr 5, s. 9-30.

3 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 sierpnia 2021 r. zmie-
niajgce rozporzadzenie w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na
okreslonych przejsciach granicznych, Dz.U. poz. 1536. Na podstawie § 3 ust. 2b zmienionego rozpo-
rzadzenia z dnia 13 marca 2020 r. (Dz.U. z 2023 r. poz. 1403; dalej: rozporzadzenie graniczne) funk-
cjonariusze Strazy Granicznej uzyskali kompetencje do zawracania do linii granicy panistwowej cudzo-
ziemco6w, ktdérzy zostali ujawnieni poza zasiegiem terytorialnym przej$cia granicznego. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Bialymstoku zakwestionowal legalnos¢ dzialania Strazy Granicznej i uznat,
ze § 3 ust. 2b rozporzadzenia granicznego nie moze stanowi¢ podstawy do zawracania cudzoziemcow,
poniewaz przepis ten zostal wydany poza granicami upowaznienia ustawowego, np. wyroki WSA
w Biatymstoku z 15 wrze$nia 2022 r., II SA/Bk 492/22 (prawomocny; zob. wyrok NSA z 9 stycznia
2024 r., I OSK 2749/22); z 13 kwietnia 2023 r., II SA/Bk 145/23 (prawomocny, nie zostat zaskarzony
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krokiem byta nowelizacja przepiséw ustaw dotyczacych cudzoziemcéw*. Na pod-
stawie art. 303b CudzU komendant placowki Strazy Granicznej uzyskat kompe-
tencje do wydania postanowienia nakazujacego opuszczenie terytorium Polski cu-
dzoziemcowi zatrzymanemu niezwlocznie po nielegalnym przekroczeniu granicy
potaczonego z zakazem ponownego wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polski
i innych panstw obszaru Schengen. Ztozony w takiej sytuacji wniosek o udzielenie
ochrony miedzynarodowej pozostawia sie bez rozpoznania na podstawie art. 33
ust. 1la OchrCudzU, chyba ze cudzoziemiec przybyt bezposrednio z terytorium, na
ktérym jego zyciu lub wolnosci zagrazato niebezpieczenstwo przesladowania lub
ryzyko wyrzadzenia powaznej krzywdy, oraz przedstawit wiarygodne przyczyny
nielegalnego wjazdu i ztozyt wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej nie-
zwtocznie po przekroczeniu granicy. Wykonywanie przyznanych organom nowych
kompetencji nie moze naruszac zasady non-refoulement®. Postanowienie wydane
na podstawie art. 303b CudzU, zawierajace nakaz opuszczenia terytorium Polski,
powinno w zwigzku z tym zawiera¢ ustalenia, z ktérych wynika, ze nie narusza
ono zasady non-refoulement. Prowadzone czynno$ci na granicy powinny jednocze-
$nie gwarantowad, ze zagrazajacy bezpieczenstwu panstwa imigranci nie zostana
wpuszczeni na terytorium Polski®.

Prébe kompleksowej regulacji migracji i udzielania ochrony cudzoziemcéw
stanowi projektowany Nowy Pakt o Migracji i Azylu’. Z punktu widzenia poru-
szanych w tekscie zagadnien i kryzysu na granicy polsko-biatoruskiej najwaz-

doNSA) iwyrok z 30 maja 2023 r., II SA/Bk 244/23 (prawomocny, nie zostat zaskarzony do NSA). Skta-
dane przez cudzoziemcéw skargi na czynno$é zawrdcenia do granicy byly uwzgledniane przez WSA
w Bialymstoku. Sad stwierdzal bezskuteczno$¢ zaskarzonej czynnosci i stwierdzit naruszenie zasady
non-refoulement i zakazu zbiorowego wydalania.

4 Napodstawie ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1918) dodano dwa przepisy: art. 303b do ustawy z dnia 12 grudnia
2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2024 r. poz. 796 ze zm.; dalej: CudzU) i art. 33 ust. 1la do ustawy
z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2023 1. poz. 1504; dalej: OchrCudzU).

5 Przestrzegania zasady non-refoulement wymaga art. 33 ust. 1 Konwencji dotyczacej statusu
uchodzcéw, sporzadzonej w Genewie w dniu 28 lipca 1951 r. (Dz.U. z 1991 r. Nr 119, poz. 517; dalej:
Konwencja genewska) i art. 3 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych, sporzadzone;j
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC). Na temat zrédet zasady i jej
znaczenia dla cudzoziemcdw znajdujacych sie na granicy, zwtaszcza w zakresie dostepu do procedury,
por. J. Chlebny, Postepowanie w sprawie nadania statusu uchodzcy, Warszawa 2011, s. 115-128 i V. Mo-
reno-Lax, Accessing Asylum in Europe, Extraterritorial Border Controls and Refugee Rights under EU Law,
Oxford University Press 2017, s. 286.

¢ Cudzoziemcy nielegalnie przekraczajacy granice od potowy 2021 r. korzystali przy tym z aktyw-
nego wsparcia wtadz Biatorusi. Powyzsze znajduje potwierdzenie w licznych doniesieniach prasowych
i raportach, w tym organizacji pozarzadowych i przedstawicieli Unii Europejskiej, np. wypowiedz
z 15 wrzesnia 2021 r. przewodniczacej Komisji Europejskiej Ursuli von der Leyen: ,,Let’s call it what it is:
it is a hybrid attack”, https://eng.Ism.lv/article/politics/politics/ursula-von-der-leyen-lets-call-it-what-
it-is-it-is-a-hybrid-attack.a421427/.

7 Por. Komunikat Komisji COM(2020) 609 final z 23 wrzesnia 2020 r. dotyczacy nowego paktu
o migracji i azylu, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52020DC0609. Po-
wotane w teks$cie projekty rozporzadzen tworzace Pakt s dostepne na stronie https://eur-lex.europa.
eu/homepage.html.
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niejsze znaczenie ma mozliwo$¢ prowadzenia tzw. procedury przesiewowejs,
ktéra poprzedza postepowanie w sprawie o udzielenie ochrony miedzynaro-
dowej® wraz z mechanizmem solidarnosci i ustalania panstwa odpowiedzial-
nego za rozpoznanie wniosku'®. Forma rozporzadzen proponowanych regulacji
oznacza ich bezposrednie i jednolite stosowanie w panstwach cztonkowskich.
Rozporzadzenia, w odrdznieniu od dyrektyw unijnych, nie wymagajg bowiem
transpozycji do prawa krajowego. Bezposrednim wsparciem dla rozwigzania
kryzysu na granicy zewnetrznej Unii w Lotwie, Litwie i Polsce bedzie, w razie
jego przyjecia, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie sytu-
acji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu (COM (2021) 890 wersja osta-
teczna), ktére przewiduje mozliwo$¢é odstepstw od niektérych zasad procedury
uchodzczej wynikajacych z prawa Unii przez panstwa doswiadczone instrumen-
talizacjq migrantéw!.

Prawo cudzoziemca do wystapienia o udzielenie ochrony miedzynarodowej
na granicy panstwa lub w strefach tranzytowych, nawet jezeli cudzoziemiec
przekroczyl granice nielegalnie, jest powszechnie akceptowane!?. Cudzoziemcy
nie majgq jednak nieograniczonego prawa do wyboru miejsca przekraczania

8 Projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady wprowadzajacego kontrole przesie-
wowg obywateli panstw trzecich na granicach zewnetrznych oraz zmieniajgcego rozporzadzenia
(WE) nr 767/2008, (UE) 2017/2226, (UE) 2018/1240 i (UE) 2019/817 (COM(2020) 612 wersja osta-
teczna), dalej: rozporzadzenie COM(2020) 612.

9 Zmieniony wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiaja-
cego wspolna procedure ubiegania sie o ochrone miedzynarodowa w Unii i uchylajacego dyrektywe
2013/32/UE (2016/0224(COD)), wersja z 13 czerwca 2023 r., dalej: rozporzadzenie ustanawiajgce
wspolna procedure uchodzcza.

10 Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzadzania
azylem i migracjq oraz zmieniajacego dyrektywe Rady (WE) 2003/109 i proponowane rozporzadzenie
(UE) XXX/XXX [Fundusz Azylu i Migracji], wersja z 23 czerwca 2023 r., dalej: projekt rozporzadzenia
w sprawie zarzadzania azylem i migracja. W razie jego wejscia w zycie zastapi ono rozporzadzenie du-
blinskie oraz wprowadzi mechanizm solidarnosci i ustali wspdlne ramy w zakresie zarzadzania azylem
i migracja w Unii, w tym w zakresie relokacji (art. 44a rozporzadzenia).

11 Pozostaje on nadal niezrealizowanym projektem pomimo uptywu dwdch lat od powstania kry-
zysu. Projekt rozporzadzenia spotkat sie w lipcu 2023 r. z krytyka organizacji pozarzadowych, nale-
zacych do European Council of Refugees and Exiles, ktére uznaty, ze zaproponowane w projekcie roz-
wigzania stanowig zbyt daleko idace odstepstwa od obowigzujacych przepiséw UE i ignoruja prawa
cudzoziemcédw wykorzystywanych i pokrzywdzonych przez wtadze trzeciego panstwa, por. o§wiad-
czenie na stronie internetowej ECRE: https://ecre.org/joint-statement-ngos-call-on-member-states-
and-european-parliament-go-no-lower-reject-the-use-of-legal-loopholes-in-eu-asylum-law-reforms,/.

12 pkt 58 wyroku TSUE z 16 listopada 2021 r., Komisja/Wegry, C-821/19, EU:C:2021:930, pkt 136,
wyrok TSUE z 30 czerwca 2022 r., C-72/22 PPU, M.A., EU:C:2022:505. Dyrektywa Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania
i cofania ochrony miedzynarodowej (wersja przeksztalcona) (Dz.Urz. UE L 2013.180.60; dalej: dy-
rektywa proceduralna 2013/32/UE) obejmuje zakresem stosowania wnioski o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, z ktérymi wystapiono na terytorium, w tym na granicy, na wodach terytorialnych
lub w strefach tranzytowych panstw cztonkowskich i nie stosuje sie jej do wnioskéw o azyl dyploma-
tyczny lub terytorialny ztozonych w przedstawicielstwach panstw cztonkowskich (art. 3 ust. 11 2 dy-
rektywy proceduralnej 2013/32/UE). Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze przepisy ustawy z dnia
13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie
przewidujg mozliwosci zgloszenia zadania udzielenia ochrony miedzynarodowej w polskich przedsta-
wicielstwach dyplomatycznych.
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granicy w celu ubiegania sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej, a takze
do bezwzglednego prawa do indywidualnej decyzji zawierajacej zakaz wjazdu
albo nakaz opuszczenia terytorium panstwa. Takie stanowisko znajduje uzasad-
nienie w wyroku Wielkiej Izby ETPC w sprawie N.D. i N.T przeciwko Hiszpanii,
w ktérym Trybunat ustalit warunki wylgczajace odpowiedzialnos$é panstwa za
zawrdcenie cudzoziemcdw na granicy bez przeprowadzenia indywidualnych
postepowan w zwiazku z zarzutem naruszenia zakazu zbiorowego wydalania
cudzoziemcéw'®. W $wietle powotanego orzeczenia ocena zarzutu naruszenia
art. 4 Protokotu nr 4 do EKPC wymaga przeprowadzenia dwuetapowego testu'4.
Najpierw nalezy ustali¢ mozliwo$¢ skorzystania przez cudzoziemca ze skutecznej
i legalnej procedury (genuine and effective acceess to means of legal entry), co
w odniesieniu do sytuacji na granicy ladowej wiaze sie z dostepnoscig dla cudzo-
ziemcow przejs¢ granicznych, na ktérych mozliwe jest ubieganie sie o udzielenie
ochrony miedzynarodowej. W drugim etapie nalezy ustali¢, czy nieskorzystanie
przez cudzoziemca z dostepnych legalnych procedur jest obiektywnie uzasad-
nione (there were cogent reasons not to do so which were based on objective facts
for which the respondent State was responsible). Wtadze Hiszpanii nie naruszyty
zakazu zbiorowego wydalania cudzoziemcdéw, poniewaz mieli oni mozliwo$¢ zto-
zenia wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej na wyznaczonych przej-
$ciach na granicy albo w przedstawicielstwach dyplomatycznych. Za ewentualne
trudnosci w dotarciu do miejsc legalnego przekroczenia granicy odpowiedzialne
mogty by¢ wylacznie wtadze Maroka'®. To ostatnie stwierdzenie moze mie¢ zna-
czenie dla oceny sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej, jezeli przyja¢ odpowie-
dzialno$¢é wladz Biatorusi za uniemozliwienie cudzoziemcom ztozenia wnioskéw
na przejsciu granicznym i kierowanie ich do miejsc, ktére nie sa przeznaczone do
przekraczania granicy. Znaczenie sprawy N.D. i N.T. polega na uznaniu dopusz-

13 Wyrok Wielkiej Izby ETPC z 13 lutego 2020 r. w sprawie N.D. i N.T. przeciwko Hiszpanii, wnioski
8675/15 i 8697/15; dalej: sprawa N.D. i N.T. Cudzoziemcy podnie$li zarzut tacznego naruszenia art. 3
i art. 13 EKPC, samodzielnego naruszenia art. 4 Protokotu nr 4 do EKPC i naruszenia tego przepisu
w zwiazku z art. 13 EKPC, twierdzac, ze zawrdcenie ich do Maroka naruszyto zakaz zbiorowego wyda-
lenia i nie zagwarantowato im skutecznego $rodka zaskarzenia w rozumieniu art. 13 EKPC w zwigzku
z zarzutem naruszenia art. 3 EKPC (§ 3 uzasadnienia). Trybunal, orzekajac w sktadzie Wielkiej Izby,
stwierdzil, ze wtadze Hiszpanii nie naruszyty art. 4 Protokotu nr 4 do EKPCi art. 13 EKPC przez to, ze
nielegalni imigranci zostali wydaleni (zawréceni) do Maroka wbrew swojej woli. Budowa muru (za-
pory) przed nielegalnymi imigrantami nie ogranicza jednak zasady odpowiedzialnosci terytorialnej
panstwa (art. 1 EKPC) za naruszenie EKPC (§ 109-110 uzasadnienia). R. Rogala trafnie podkresla,
ze w sprawie N.D. i N.T. sformutowano standardy dla zakazu zbiorowego wydalania, ktére jednak nie
gwarantujg zgodnosci z art. 3 EKPC, por. R. Rogala, Prawo cudzoziemca do ubiegania sie na granicy
o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 11, s. 18. Do sprawy
N.D. i N.T. Trybunat nawiazuje w péZniejszych sprawach w zwigzku z rozpoznawaniem innych skarg
na naruszenie art. 4 Protokotu nr 4 do EKPC, np. pkt 106 wyroku ETPC z 30 marca 2023 r., J.A. i Inni
przeciwko Wiochom, 21329/18.

4 §201, 209-211 uzasadnienia w sprawie N.D. i N.T.

15 This does not, however, imply a general duty for a Contracting State under Article 4 of Protocol No.
4 to bring persons who are under the jurisdiction of another State within its own jurisdiction. In the present
case, even assuming that difficulties existed in physically approaching this border crossing point on the
Moroccan side, no responsibility of the respondent State for this situation has been established before the
Court” — § 221 uzasadnienia w sprawie N.D. i N.T.
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czalnosci zawrdcenia cudzoziemcow bez przeprowadzenia indywidualnego po-
stepowania, jezeli przekraczajg oni granice w miejscu do tego nieprzeznaczonym,
pomimo mozliwo$ci skorzystania z legalnych przej$é granicznych.

2. Kontrola przesiewowa i inne procedury graniczne

Stosowanie procedur granicznych jest dopuszczalne miedzy innymi w razie
duzej liczby wnioskéw sktadanych na granicy lub w strefie tranzytowej pod
warunkiem zapewnienia wnioskodawcom zakwaterowania w miejscach znaj-
dujacych sie w poblizu granicy lub strefy tranzytowej (art. 43 ust. 3 dyrektywy
proceduralnej 2013/32/UE). Procedura graniczna nie moze trwac¢ dluzej niz
cztery tygodnie, a w razie przekroczenia tego terminu nalezy zezwoli¢ wniosko-
dawcy na wjazd na terytorium panstwa czlonkowskiego w celu rozpatrzenia jego
wniosku (art. 43 ust. 2 dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE). Polskie przepisy
nie przewiduja stosowania procedur granicznych. Mozna mieé wiec watpli-
wosci, czy w razie transpozycji dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE przewi-
dziane w niej krotkie terminy do rozpoznania wniosku stanowityby skuteczng
odpowiedz na kryzys wywotany wojna hybrydowa. Bardziej realistyczne w tym
wzgledzie rozwigzania przewiduja niektére przepisy Nowego Paktu o Migracji
i Azylu. Proponuje sie w nich miedzy innymi prowadzenie wobec cudzoziemca
znajdujacego sie na granicy czynnosci wstepnych nakierowanych na ustalenie
wlasciwej procedury, ktérej wynik pozwoli mu na wjazd na terytorium panstwa
albo na odmowe wjazdu lub wykonania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do
powrotu. Temu celowi ma stuzy¢ tzw. kontrola przesiewowa obywateli panistw
trzecich, ktérg przeprowadza sie przed zezwoleniem cudzoziemcowi na wjazd
na terytorium panstwa cztonkowskiego. Zasady jej prowadzenia zawiera pro-
jekt rozporzadzenia w sprawie kontroli przesiewowej COM(2020) 61216, Proce-
dura przesiewowa bedzie dotyczy¢ miedzy innymi obywateli panstw trzecich,
ktorzy przekroczyli granice zewnetrzna w sposéb niedozwolony albo wystapili
o ochrone miedzynarodowa podczas odprawy granicznej, nie spetniajgc przy
tym warunkéw wjazdu. Jej celem jest identyfikacja obywateli panstw trzecich
i ustalenie, czy nie stanowia oni zagrozenia dla bezpieczeristwa wewnetrznego,
a w stosownych przypadkach ustalenie ich stanu zdrowia. Kontrola przesiewowa
moze by¢ réwniez przeprowadzona na terytorium panstwa, jezeli obywatel pan-
stwa trzeciego nie zostal poddany kontroli na granicach zewnetrznych (art. 5,
art. 6 rozporzadzenia COM(2020) 612). Podczas kontroli przesiewowej na gra-
nicach zewnetrznych nie powinno zezwalaé sie obywatelom panstw trzecich na
wjazd na terytorium panstwa cztonkowskiego (art. 4 rozporzadzenia COM(2020)
612). Po jej przeprowadzeniu w stosunku do obywatela panstwa trzeciego stosuje
sie odpowiednia procedure, np. w celu nakazania powrotu, relokacji albo rozpo-

' W uzasadnieniu projektu wskazano na potrzebe szybkiej identyfikacji cudzoziemcéw, ktérzy
prawdopodobnie nie otrzymajg ochrony na terenie UE, zwracajac przy tym uwage na wzrost z 14%
w2015 r. do 57% w 2018 1. liczby migrantéw przybywajgcych z krajéw, dla ktérych obywateli wskaznik
przyznawania azylu jest nizszy niz 25%.
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znania wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej (art. 14 rozporzadzenia
COM(2020) 612). Prawidlowos¢ stosowania procedury przesiewowej i ochrone
praw podstawowych os6b, ktérych ona dotyczy, ma zapewnié ,niezalezny me-
chanizm monitorowania”, opracowany przez panstwa cztonkowskie (art. 7 ust. 2
rozporzadzenia COM(2020) 612). Z projektu rozporzadzenia ani jego uzasad-
nienia nie wynika obowigzek ustanowienia kontroli sadowej w odniesieniu do
czynnos$ci podejmowanych w trakcie kontroli przesiewowej, zwtaszcza ich wy-
niku, co juz wzbudzito watpliwosci w piSmiennictwie ze wzgledu na standard
ochrony wynikajacy z art. 47 KPPY. Odnoszac sie do zgtaszanych watpliwosci,
trzeba zauwazyc¢, ze wprowadzenie sadowej kontroli wyniku procedury przesie-
wowej bedzie niweczy¢ jej cel — szybkiego ustalenia rodzaju procedury, ktorej
powinien zosta¢ poddany cudzoziemiec. Wydaje sie, ze sgdowa kontrola na ko-
lejnym etapie, po zakonczeniu procedury przesiewowej, np. w odniesieniu do
decyzji w sprawie wniosku o udzielenie ochrony, daje dostateczng ochrone praw
cudzoziemca.

Terminy przeprowadzenia kontroli przesiewowej sg bardzo kroétkie. Na granicy
nalezy ja przeprowadzi¢ niezwlocznie i zakonczyé w ciggu 5 dni od zatrzymania
w poblizu granicy zewnetrznej lub stawienia sie na przejsciu granicznym i w wy-
jatkowych okoliczno$ciach termin ten moze zosta¢ przedtuzony o dodatkowe 5
dni, natomiast termin do kontroli na terytorium panstwa jest krétszy i wynosi 3
dni (art. 6 ust. 3, 5 rozporzadzenia COM(2020) 612). Moga powstac¢ watpliwosci,
czy tak kroétkie terminy pozwola na ustalenie przestanki zagrozenia dla bezpie-
czenstwa wewnetrznego, ale wydaja sie wystarczajace dla ustalenia wlasciwej
procedury, ktérej bedzie podlegal cudzoziemiec, zwtaszcza czy nalezy odmoéwic
cudzoziemcowi wjazdu, prowadzi¢ procedure powrotowa albo postepowanie
o udzielenie ochrony miedzynarodowej lub relokacji w ramach mechanizmu soli-
darnosci (art. 14 rozporzadzenia COM(2020) 612). Rozporzadzenie przesiewowe
COM(2020) 612 zaklada pozostawienie przepisom prawa krajowego okreslenia
zasad ograniczenia (pozbawiania) wolnosci cudzoziemca tacznie z warunkami
przetrzymywania wnioskujacych o udzielenie ochronie miedzynarodowej, co
budzi tez watpliwosci'®.

Sktadnikiem Paktu pozostajacym w Scistym zwigzku z procedura przesie-
wowg na granicy jest projekt rozporzadzenia ustanawiajacego wspdlng procedure
uchodzcza, ktéry rozszerza podstawy stosowania procedury granicznej w poréw-
naniu do dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE i w okreslonych warunkach na-
daje jej charakter obligatoryjny (art. 41b rozporzadzenia ustanawiajacego wspdlng
procedure uchodzcza). Czynnosci prowadzone na granicy na podstawie rozpo-
rzadzenia ustanawiajgcego wspolna procedure uchodzcza przeprowadza sie po
kontroli przesiewowej w celu oceny, czy wnioski o udzielenie ochrony sg bezza-
sadne lub niedopuszczalne, albo nakazania powrotu osobom niemajacym prawa

7M. den Heijer, The pitfalls of border procedure, ,Common Market Law Review” 2022, vol. 59,
s. 658.
18 M. den Heijer, The pitfalls..., s. 656.
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do wjazdu lub pozostania na terytorium panstwa. Procedury graniczne charakte-
ryzuje miejsce ich prowadzenia i zakaz wjazdu na terytorium panstwa cztonkow-
skiego, ktdry jest ograniczony maksymalnymi terminami rozpatrywania wniosku
w takiej procedurze: 12 tygodni z mozliwoscig przedtuzenia do 16 tygodni, po
uptywie ktérych nalezy cudzoziemcowi zezwoli¢ na wjazd na terytorium panstwa
(motyw 49d, art. 41 ust. 2, art. 41c ust. 2 rozporzadzenia ustanawiajgcego wspdlna
procedure uchodzcza).

Wazna zmiana, w stosunku do obowigzujacych w Polsce przepiséw, polega
na przyjeciu zasady jednoczesnego wydawania decyzji nakazujacej cudzoziem-
cowi powrot w razie negatywnego rozpoznania wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej (art. 35a rozporzadzenia ustanawiajacego wspolng procedure
uchodzcza), co bedzie sprzyjac¢ skutecznosci i szybkosci samej procedury. Za inne
interesujace rozwigzanie nalezy uznac¢ mozliwos¢ rozpatrywania srodkéw zaskar-
zenia za posrednictwem wideokonferencji i zachowanie dotychczasowego obo-
wigzku rozpoznania sprawy ex nunc przez sad lub trybunatl orzekajacy w proce-
durze odwotawczej (motyw 64d i art. 53 ust. 3 rozporzadzenia ustanawiajacego
wspdlng procedure uchodzcza). Z perspektywy polskich przepiséw procesowych
regulujacych zasady postepowania przed sadem administracyjnym nasuwajq sie
dwie uwagi. Po pierwsze, w celu zapewnienia rozpoznania w sprawie okolicznosci
faktycznych i prawnych ex nunc nalezy stosowac zasade pierwszenstwa prawa Unii.
Po drugie, mozliwo$¢ prowadzenia rozprawy zdalnej pozwala w dalszym ciagu za-
chowac w tych sprawach wtasciwos¢ miejscowq Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie i utatwi udzial w postepowaniu ttumaczy z jezykéw rzadko
uzywanych.

Bezposrednig odpowiedzia na sytuacje kryzysowa na granicy polsko-biato-
ruskiej stanowi z pewno$cig projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu (COM
(2021) 890 wersja ostateczna), ktéry przewiduje wprowadzenie nadzwyczajnej
procedury azylowej i procedury powrotu oraz odstepstwa od warunkéw przyjmo-
wania w stosunku do obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw, bedacych
przedmiotem instrumentalizacji, ktérzy zostali zatrzymani w poblizu granicy ze-
wnetrznej w zwigzku z niedozwolonym przekraczaniem granicy (art. 1 projektu
rozporzadzenia). Rozporzadzenie jest probg zagwarantowania panstwu realnej
kontroli cudzoziemcéw na granicy w sytuacji kryzysu wywotanego wojng hy-
brydowa, ktdrej elementem jest instrumentalizacja migrantéw na granicy przy
jednoczesnym zachowaniu zasady non-refoulement. Sytuacja na granicy polsko-
-biatoruskiej spetnia warunki do stosowania przepiséw projektu rozporzadzenia
COM (2021) 890%. Podlega ono stosowaniu na granicy zewnetrznej Unii w sy-

¥ W projekcie rozporzadzenia zdefiniowano pojecie instrumentalizacji jako sytuacje, w ktérej
panstwo trzecie lub podmiot niepafistwowy wywotujg nieuregulowana migracje do Unii, zachecajac
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw do przemieszczania sie na granice zewnetrzne, na
swoje terytorium lub ze swojego terytorium, a nastepnie na te granice zewnetrzne lub na terytorium
co najmniej jednego panstwa cztonkowskiego, lub utatwiajac lub nawet wymuszajac takie przemiesz-
czanie sie, jezeli takie dzialania wskazuja na to, ze panstwo trzecie lub podmiot niepanstwowy maja
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tuacjach nadzwyczajnych, grozacych destabilizacja i zagrazajacych bezpieczen-
stwu obywateli panstwa cztonkowskiego i innych panstw cztonkowskich?°. Roz-
porzadzenie nie legalizuje pushbackéw i zbiorowego zawracania cudzoziemcéw.
Jego stosowanie bedzie wymagato zezwolenia Rady udzielonego na podstawie
wniosku Komisji dziatajacej na wniosek panstwa czlonkowskiego (art. 7 pro-
jektu rozporzadzenia). Odstepstwa od zasad rozpatrywania wnioskéw o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej polegaja na wydluzeniu terminéw przewidzia-
nych dla procedur granicznych (art. 2 lit. a/-¢/ projektu rozporzadzenia). W toku
nadzwyczajnej procedury azylowej przewiduje sie dtuzsze terminy do rejestracji
wniosku (3 tygodnie) i do wydania decyzji w sprawie dopuszczalnosci i zasad-
nosci wniosku (do 20 tygodni, wlaczajac w ten okres mozliwo$¢ odwotania, po-
czawszy od daty zarejestrowania wniosku). Na panistwie cztonkowskim ciazy
obowiazek informowania cudzoziemcédw o miejscach rejestracji i sktadania wnio-
skow o udzielenie ochrony miedzynarodowej (art. 6 projektu rozporzadzenia).
W sytuacji instrumentalizacji migrantéw nadzwyczajna procedura powrotu po-
lega na odstapieniu od stosowania zasad powrotu przewidzianych w przepisach
unijnych (dyrektywy powrotowej 2008/115/WE) i stosowaniu prawa krajowego
z zachowaniem podstawowych gwarancji, w tym wynikajacych z KPP (motywy
12, 13 i art. 4 projektu rozporzadzenia).

3. Wnioski

Obowigzek ochrony granicy zewnetrznej Unii nalezy pogodzi¢ z prawem cu-
dzoziemca do uzyskania ochrony miedzynarodowej. Procedury graniczne moga
stanowi¢ wlasciwa odpowiedz na kryzys na granicy polsko-biatoruskiej. Ich pod-
stawowa wartos¢ polega na zagwarantowaniu prawa uchodzcy do indywidulanego
postepowania z zachowaniem zasady non-refoulement, a z drugiej strony pozwalaja
minimalizowaé zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa, ktére niesie niekontro-
lowana migracja. W projekcie rozporzadzenia COM (2021) 890 zagrozenia bez-
pieczenstwa panstwa wywotane atakiem hybrydowym nie wytaczyly obowigzku
indywidualnego rozpoznania wniosku o udzielenie ochrony, a w razie jej nieudzie-
lenia nie pozbawity podstawowych gwarancji w toku nadzwyczajnej procedury po-
wrotu i podstawowych materialnych warunkéw przyjmowania imigrantéw, ktdre
nie stwarzaja ryzyka dla naruszenia godnosci czlowieka. Na standard ochrony
w tym zakresie beda miaty wptyw przepisy prawa krajowego. Przyjmowane roz-
wigzania powinny pozwoli¢ panstwu, poddanemu presji migracyjnej wywotanej
celowo przez inne panstwo wykorzystujace instrumentalnie migrantéw, na ochrone

zamiar zdestabilizowaé Unie lub panstwo cztonkowskie, oraz gdy charakter takich dziatan moze za-
grozi¢ podstawowym funkcjom panstwa, w tym jego integralnosci terytorialnej, utrzymaniu porzadku
publicznego lub ochronie bezpieczenstwa narodowego (pkt 1 motywoéw).

20 Warto takze podkresli¢, ze decyzja o stosowaniu rozporzadzenia nie jest podejmowana
w sposéb arbitralny przez panstwo, ale przez Rade na uzasadniony wniosek panistwa zgodnie z pro-
cedura przewidziang w art. 7 projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
sytuacji instrumentalizacji w obszarze migracji i azylu (COM (2021) 890).
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jego bezpieczenstwa. Zachowanie w tym wzgledzie niezbednej réwnowagi nie jest
tatwe, skoro nawet w stanach nadzwyczajnych nie jest dopuszczalne ograniczenie
dostepu do procedury o udzielenie ochrony miedzynarodowej?!. Odpowiedz na
kryzysy migracyjne powinny stanowi¢ wspélne dziatania panstw cztonkowskich
i skuteczne procedury graniczne. Pogodzenie z jednej strony zasady non-refoule-
ment, a z drugiej ochrony bezpieczenstwa panstwa w sytuacji kryzysu migracyj-
nego i masowego naplywu imigrantéw przekraczajacych granice przy wsparciu
i akceptacji sasiedniego panstwa z pewnoscia jest zadaniem nadzwyczaj trudnym,
ale nie moze zosta¢ uznane za niemozliwe.
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Summary
of the article: Challenges for to the refugee procedure in times of crisis at the border

The article presents the importance of the proposed New Pact on Migration and Asylum
for the control of mass migration and hybrid war on the border. The obligation to protect

21 Przepisy nadal obowiazujacej dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE gwarantujg dostep do
procedury o udzielenie ochrony miedzynarodowej, nawet w razie ogloszenia stanu wojennego, stanu
wyjatkowego lub sytuacji wyjatkowej spowodowanej masowym naptywem cudzoziemcéw, wymagaja
zapewnienia obywatelom panstw trzecich, znajdujacym sie w sytuacji nielegalnego pobytu na teryto-
rium tego panstwa cztonkowskiego, faktycznego dostepu do procedury rozpatrywania ich wnioskéw
o udzielenie ochrony miedzynarodowej; por. wyrok TSUE z 30 czerwca 2022 r., C-72/22 PPU, M.A,,
ECLI:EU:C:2022:505. Warto jednocze$nie zwrdci¢ uwage, ze pod adresem projektowanych prze-
piséw formulowane sa uwagi bardzo krytyczne, w ktérych zarzuca sie, ze nie stanowig one skutecznej
ochrony dla bezpieczenstwa panstwa zagrozonego wojna hybrydowa. W stanowisku polskiego rzadu
wobec zgloszonego projektu rozporzadzenia wyrazono watpliwosé co do jego skutecznosci wobec pan-
stwa prowadzacego dziatania instrumentalizujgce migrantéw, wspierajacego sitowe przekroczenia
granicy i utrudniajacego ich powr6t na swoje terytorium. Za adekwatne narzedzie w sytuacji ataku
hybrydowego — instrumentalizacji migracji uznano szerokie zawieszenie stosowania procedur azylo-
wych, por. opinie z 23 marca 2022 r. Biura Analiz Sejmowych BAS-WAP/WAPEiIM-422/22 (dostepna
na stronie https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/EDLS.xsp?view=1&docld=AE4A0145C7AAC5FB-
C12587AD0015FC2B). Niektdre rozwigzania z proponowanych w projekcie rozporzgdzenia w sprawie
zarzgdzania azylem i migracja budza kontrowersje réwniez ze wzgledu na przewidziany w nim mecha-
nizm relokacji obejmujgcy miedzy innymi cudzoziemcdédw znajdujacych si¢ w procedurze uchodzczej
oraz wktady finansowe solidarnosciowe (art. 44alit. a/ pkti/, lit. b/ projektu rozporzadzenia w sprawie
zarzadzania azylem i migracja). Dla panstw cztonkowskich udzial w mechanizmie solidarnosciowym
jest obowigzkowy, natomiast wybdr dotyczy formy udziatu w nim. Komisji przyznano kompetencje do
okres$lenia panstwa cztonkowskiego uprawnionego do skorzystanie z puli solidarno$ciowej, zgodnie
z kryteriami w nim wskazanymi (art. 7a ust. 4, art. 44d projektu rozporzadzenia w sprawie zarza-
dzania azylem i migracja).
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the Union’s external border should be reconciled with the foreigner’s right to obtain inter-
national protection. Border procedures may be the right response to the crisis on the Polish-
Belarusian border. Their basic value lies in guaranteeing the refugee’s right to individual
proceedings in compliance with the principle of non-refoulement, and on the other hand,
they allow minimizing the threats to state security posed by uncontrolled migration.

Keywords: hybrid war, borders procedures, access to the protection procedure, push-
backs, a screening of third country nationals at the external borders
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W jaki sposéb z sukcesem zrealizowac inwestycje
strategiczna — przyklad elektrowni jadrowych

Streszczenie: Celem opracowania jest ogdélna analiza putapek, ktére moga sie pojawic¢
podczas staran o realizacje duzego przedsiewziecia budowlanego. Gléwne pytanie ba-
dawcze brzmi: Czy mozliwe jest pokonanie barier regulacyjnych w procesie zatwierdzania
duzych i ztozonych przedsiewzie¢, ktére moga mie¢ rdwniez znaczenie strategiczne, bez
utraty ich ochronnego znaczenia i celu? Na przyktadzie realizacji elektrowni jadrowej autor
przedstawia problematyczne aspekty prawne i pozaprawne oraz zastanawia si¢ nad ich
celem i mozliwosciami ich przezwyciezenia. Jednoczes$nie stara sie nakresli¢ takze inne po-
tencjalne przeszkody, takie jak: polityczna wykonalno$¢ takiego przedsiewziecia, finanso-
wanie, wsparcie publiczne lub procesy zwigzane z planowaniem przestrzennym i strategia
lokalizacji takiego przedsiewziecia.

Autor wybrat metode studium przypadku i naswietla problematyczne obszary, ba-
dajac szczegotowo przeszkody prawne i pozaprawne przy budowie elektrowni jadrowe;j.
Autor skupia sie na regulacjach prawnych obowiazujgcych w Republice Czeskiej, jednak
uwzglednia réwniez informacje pochodzace z innych panstw europejskich, dysponujacych
doswiadczeniem w energetyce jadrowej. Przy pomocy studium przypadku i przedstawiajac
poszczegdlne kwestie regulacyjne i inne kwestie prawne, autor dochodzi do wniosku, ze
bariery regulacyjne mozna pokonaé, ale kluczowe znaczenie dla sukcesu w energetyce ja-
drowej majq kompetencje prawne.

Stowa klucze: elektrownia jadrowa; energetyka; regulacje prawne; wplywy poza-
prawne; realizacja przedsiewziecia budowlanego

1. Wstep

egulacja prawna dziatan cztowieka zwykle nie jest — a przynajmniej nie
powinna by¢ — bezcelowa. Jej celem jest ochrona przed naruszeniem!?
pewnych spotecznie uznanych intereséw lub wartosci. Jednak z dru-
giej strony, akty prawne stanowia bariere — sg przeszkodg dla pewnych dziatan
czlowieka, poniewaz wyznaczaja ramy, w ktérych dziatania te muszg sie miescié.
W nowoczesnym ztozonym spoteczenstwie rowniez regulacje prawne sa ztozone,
a wiec skomplikowane i wzajemnie powigzane, czasami w taki sposéb, ze w kon-
kretnych przypadkach moga stanowic bariere na tyle wysoka, ze moga udaremnic
plany realizacji pewnych przedsiewzieé, ktore same w sobie nie szkodza zadnym
spotecznie uznanym interesom lub warto$ciom, ale sa tak obszerne i skompliko-
wane, Ze po prostu nie sg w stanie pokonac bariery regulacyjnej. Taki moze by¢

1 Z. 8in, Tvorba prdva: pravidla, metodika, technika [Tworzenie prawa: zasady, metodyka, tech-
nikal, w: Podreczniki Becka dla praktyki prawniczej, wyd. II, Praga, 2009, s. 42-43.
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spolecznie niepozadany efekt regulacji, jednak w niektérych przypadkach moze
on wystgpic.

Dlatego warto zastanowi¢ sie nad wptywem regulacji prawnych na duze i zto-
zone przedsiewziecia oraz szukaé sposobéw na pokonanie barier regulacyjnych,
a réwnoczes$nie nie udaremnié ich znaczenia ochronnego oraz celu.

Przyktadem duzego i zlozonego projektu jest budowa i eksploatacja wielkiej
elektrowni jadrowej (o mocy co najmniej kilkuset MW). Jej budowa wymaga po-
konania niezwykle rozlegtego kompleksu barier regulacyjnych z réznych dziedzin,
przede wszystkim prawa publicznego?. Elektrownia jadrowa to obiekt, ktérego bu-
dowa i péZniejsza eksploatacja bedzie miala wplyw na rézne elementy funkcjono-
wania przyrody i spoteczenstwa — od krajobrazu, przez wode, system transportu,
koniczac na przyktad na obszarze bezpieczenistwa wewnetrznego.

To pouczajacy przykltad, poniewaz mozna nim ilustrowacd, w jaki sposéb po-
szczegolne obszary regulacji, ktéorym podlegaja budowa i eksploatacja elektrowni
jadrowej, sa powiazane, wplywaja na siebie i wzajemnie sie warunkuja. Myslenie
o elektrowni jadrowej moze zatem stanowic¢ instrukcje lub pokazaé¢ metode ana-
lizy innych podobnych dziatan podlegajacych ztozonym regulacjom - dotyczy to
na przyklad infrastruktury transportowej (autostrady, kolej duzych predkosci,
lotniska, porty, kanaty zeglugowe, itd.), budowy duzych aglomeracji, tworzenia
systemu energetycznego jako catosci (Zrodta energii i sieci transportu réznych no-
$nikéw energii z punktu produkcji do punktu zuzycia) lub tez na przyktad systemu
zaopatrzenia w wode pitna i uzytkowa oraz ogdlnie gospodarki wodne;.

2. Szerszy kontekst — sektor energetyki Republiki Czeskiej

Rozwazajac budowe i eksploatacje elektrowni jadrowej, musimy uwzglednic¢
konkretny kontekst systemu energetycznego, w ktérego ramach ma ona funkcjo-
nowac.

Catkowita produkcja energii elektrycznej brutto (tj. w uproszczeniu, z uwzgled-
nieniem energii elektrycznej zuzytej na wytwarzanie energii elektrycznej) w Re-
publice Czeskiej w 2022 r. wynosita 84 503 GWh, z czego elektrownie jadrowe wy-
produkowaty 37%, elektrownie parowe, parowo-gazowe, gazowe oraz spalinowe
— 56%, elektrownie szczytowo-pompowe (tj. w warunkach Republiki Czeskiej
elektrownie wodne) — 1,2%, elektrownie wodne przepltywowe — 2,5%, elektrownie
wiatrowe — 0,8%, a elektrownie fotowoltaiczne — 2,7%?3.

Inny poniekad obraz wylania sie, jezeli skupimy sie na mocy zainstalowanej,
a wiec technicznej zdolnosci do wytwarzania energii elektrycznej. W 2022 r. cal-

2 Na temat regulacji prawnej technologii jadrowych, zob. nowsza czeska literatura przedmiotu,
w szczegolnosci J. Handrlica, Jaderné prdvo a prdvni futurismus: Jaderné technologie budoucnosti
a jejich prdvni tprava (Prawo atomowe oraz futuryzm prawny: Technologie jadrowe oraz ich regulacja
prawna), Praga: Auditorium, 2019, czy tez I. Galovcova, J. Tlapak Navratilova, J. Bldha oraz inni. Ato-
movy zdkon. Komentdr (Ustawa atomowa, Komentarz), Praga 2023.

3 Urzad Regulacji Energetyki. Roczne sprawozdanie z funkcjonowania systemu elektroenerge-
tycznego Republiki Czeskiej za 2022 r. [online]. Eru.cz. Jihlava, 2023, s. 5, https://eru.gov.cz/sites/
default/files/obsah/prilohy/eruelektro2022.pdf
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kowita moc zainstalowana czeskich elektrowni wynosita 20 806 MW, z czego
elektrownie jadrowe to 4290 MW, elektrownie parowe, gazowe i spalinowe -
11 793 MW, elektrownie szczytowo-pompowe — 1172 MW, elektrownie wodne —
1114 MW, elektrownie wiatrowe — 339 MW i wreszcie elektrownie fotowoltaiczne —
2100 MW*. Juz samo poréwnanie mocy zainstalowanej nominalnie najsilniejszego
Zrédta odnawialnego, a mianowicie elektrowni fotowoltaicznych (okolo jednej
dziesiatej catkowitej mocy zainstalowanej), i jego udziatu w catkowitej produkeji
(okoto czterdziestu procent) pokazuje, ze czeski sektor energetyczny jest w rze-
czywistosci uzalezniony od tradycyjnych (emisyjnych lub bezemisyjnych) Zrédet
energii elektrycznej, a w szczegdlnosci od elektrowni jadrowych oraz elektrowni
spalajgcych paliwa réznego rodzaju.

Zgodnie z Koncepcja Energetyczna Republiki Czeskiej moc zainstalowana elek-
trowni weglowych ma by¢ w przysztosci obnizana z 10 800 MW w 2021 r. do 6400
MW w 2035 r., i 2600 MW w 2040 r. Po zamknieciu najstarszej czeskiej elektrowni
jadrowej w Dukovanach (jej cztery reaktory wodne cisnieniowe zostaty urucho-
mione w latach 1985-1987), co — miejmy nadzieje — nie nastapi wczesniej niz w la-
tach 40. lub 50. obecnego wieku, moc zainstalowana elektrowni jadrowych moze
spasc¢ o 2040 MW do okoto potowy, chyba ze w miedzyczasie zostanie ukonczona
budowa nowych blokéw jadrowych®.

Dekarbonizacja produkcji energii elektrycznej doprowadzi do zmniejszenia
liczby elektrowni weglowych. Jednoczesnie beda sie starzeé elektrownie jadrowe
wybudowane w latach 80. XX w., czyli elektrownia Dukovany, i w pierwszych latach
XXIw., czyli elektrownia Temelin. Zuzycie energii elektrycznej nie spadnie, a wrecz
przeciwnie, nawet jesli cze$¢ energii elektrycznej uda sie zaoszczedzié, bez wat-
pienia wzrosnie zuzycie zaréwno w rosnacym segmencie pojazdéw elektrycznych,
jak i w przypadku ogrzewania lokali mieszkalnych oraz z powodu dekarbonizacji
przemystu. Juz same te powody oznaczaja, ze czeski sektor elektroenergetyczny
musi przejs¢ powazna transformacje strukturalng jeszcze w pierwszej potowie XXI
w. i zapewnié¢ zdolno$¢ produkeyjna dla jeszcze wiekszego zapotrzebowania na
energie elektryczna niz obecnie.

Pojawiaja sie w zasadzie trzy podstawowe kierunki mozliwej transformacji sek-
tora elektroenergetycznego.

Pierwszym z nich moze by¢ konsekwentna europeizacja czeskiego sektora
energetycznego i rezygnacja z samowystarczalnosci energetycznej. Oznacza-
loby to import energii elektrycznej w znacznym stopniu w ramach europejskiego
systemu wytwarzania i przesytu energii elektrycznej z miejsc, w ktérych bytaby
ona dostepna w réznych porach roku lub dnia. Zrédltem czeskiej energii elek-
trycznej mogtyby by¢é wiec na przyktad farmy wiatrowe na Morzu Péinocnym,
elektrownie wodne w Skandynawii, elektrownie stloneczne w potudniowej Eu-
ropie lub by¢ moze w przyszlosci w innych miejscach (np. w Afryce Pétnocnej),
elektrownie jadrowe we Francji lub, jesli beda nadal funkcjonowad, elektrownie

4 Tamze, s. 46.
5 Grupa CEZ, Ceskd energetika ve 21. stoleti [Czeski sektor energetyczny w XXI wieku] [online].
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weglowe w Polsce, w Ukrainie lub w Rosji, czy tez ewentualnie zrédta jadrowe
ukrainskie lub rosyjskie.

Drugim kierunkiem, jesli nie chcemy rezygnowacd z samowystarczalnosci ener-
getycznej, ale chcieliby$my zdekarbonizowad sektor energii elektrycznej i rGwno-
cze$nie nie rozwija¢ juz nowych zrédet jadrowych, mogtoby by¢ zbudowanie kom-
pletnego ekosystemu produkcji energii elektrycznej ze zZrédet odnawialnych na
terenie Republiki Czeskiej. Oznaczaloby to masowa budowe nowych elektrowni sto-
necznych i wiatrowych o mocy zainstalowanej kilkakrotnie przekraczajacej zwykte
krajowe zapotrzebowanie na energie. Ponadto wymagatoby to budowy solidnego
systemu magazynowania energii elektrycznej w celu pokrycia wahan w produkecji
ze 7Zrédet odnawialnych w zaleznos$ci od pory dnia, warunkéw atmosferycznych
i pory roku. Oznaczatoby to zatem budowe obszernego systemu magazynowania
energii w wodorze, nowych elektrowni szczytowo-pompowych lub inteligentne
wykorzystanie akumulatoréw samochodowych, akumulatoréw domowych i wiek-
szych akumulatoréw magazynujacych.

Trzecim kierunkiem, ktéry mozna obrad, jesli Republika Czeska ma by¢ samowy-
starczalna w zakresie produkcji energii elektrycznej, jest wzmocnienie segmentu ato-
mowego. Oznacza to budowe nowych blokéw jadrowych, ktére w przysztosci zastapia
istniejace bloki jadrowe i znaczng czes¢ obecnych elektrowni weglowych. Skale, w ja-
kiej przyszta produkcja energii elektrycznej powinna opiera¢ sie na blokach jadro-
wych, nalezatoby podda¢ pod dyskusje, poniewaz na jej podstawie mozna by okreslié,
ile nowych blokéw nalezy zbudowad. Samo zastgpienie istniejacych blokéw nowymi
wymagatoby okoto 4000 MW nowej mocy zainstalowanej. Jezeli atom mialtby za-
stapi¢ réwniez znaczna czes$é elektrowni weglowych, konieczne bytoby zbudowanie
okoto 8000 MW nowej mocy zainstalowane;j. Jesli sektor elektroenergetyczny miatby
opierac sie gldwnie na energetyce jadrowej, a odnawialne zrédta wytwarzania energii
elektrycznej miatyby pozosta¢ w podobnej roli uzupelniajacej jak obecnie, nowa moc
zainstalowana w energetyce jadrowej musiataby wynosic¢ okoto 12 000 MW?,

Z technicznego punktu widzenia obecnie dostepne sa duze wodne reaktory ci-
$nieniowe o zainstalowanej mocy od okoto 1000 do 1700 MW na jeden reaktor.
Dostawcami elektrowni jadrowych opartych na takich reaktorach moga by¢ pro-
ducenci z Francji, USA/Japonii lub Korei Potudniowej. Producenci z Rosji lub Chin,
ktdérzy réwniez byliby technicznie zdolni do budowy takich elektrowni jadrowych,
najprawdopodobniej byliby nie do przyjecia ze wzgledu na ryzyko polityczne i ry-
zyko zwigzane z bezpieczenistwem. Obecna cena (overnight) za jeden duzy blok re-
aktora moze wynosi¢ okoto 6-10 mld euro, ale bardziej prawdopodobna jest nieco
wyzsza cena, np. okoto 12 mld euro’.

Alternatywa, ktora nie jest jeszcze dostepna, ale moze by¢ bardzo interesujaca
w przysztosci, o ile badania i rozwdj zakoncza sie sukcesem, sg tak zwane mate

¢ Grupa CEZ, Ceskd energetika ve 21. stoleti [Czeski sektor energetyczny w XXI wieku] [online].

7 M. Dolejsi, Odhady cen za Dukovany jsou redlné, fikd BenesS. Nic pry nenasvédcuje premrsténym
nabidkdm [Oszacowanie cen w przypadku elektrowni Dukovany jest realne, mowi Benes. Podobno nic nie
wskazuje na oferty przesadzone] [online].
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reaktory modutowe. Powinny one mie¢ od 20 do 400 MW mocy zainstalowanej na
jeden reaktor. Ich zaletg powinna by¢ typowos¢ i mniejsze wymagania dotyczace
miejsca do budowy, a przeforsowanie pod wzgledem regulacji prawnych powinno
by¢ zatem tatwiejsze. POki co jednak tego typu reaktory znajduja sie na réznych
etapach rozwoju.

Myslac o alternatywach technicznych, nalezy wzia¢ pod uwage, ze nowe Zrodta
wytwarzania energii elektrycznej powinny by¢ do dyspozycji najpézniej do konca
lat 30. (w latach 2035-2040), jednak najlepiej wczesniej, poniewaz wytwarzanie
energii w elektrowniach weglowych moze zakonczy¢ sie juz pod koniec lat 20. ze
wzgledu na jego nieoptacalnos¢ spowodowana rosnaca ceng uprawnien do emisji
dwutlenku wegla z powoddéw czysto ekonomicznych. Jednak nawet jesli horyzont
czasowy uruchomienia nowych elektrowni jadrowych przyjmiemy na lata 2035-
2040 (to bardzo realistyczne, biorac pod uwage niedawng budowe elektrowni ja-
drowych w Finlandii i Francji), to zaledwie 12-17 lat od chwili obecnej (2024).

3. Aspekty prawne budowy elektrowni jadrowej — informacje
ogolne

Jakkolwiek na pierwszy rzut oka budowa elektrowni jadrowej moze wydawac
sie kwestia przede wszystkim techniczna i technologiczna, jej warunkiem podsta-
wowym jest wykonalno$é polityczna. Jak pokazuja przyktady z przesztosci (np.
odejscie od energetyki jadrowej w Austrii i Niemczech), nie jest to oczywiste.

Ogélny plan budowy elektrowni jadrowych musi znalezé konkretne odzwier-
ciedlenie w instrumentach planowania przestrzennego, a zatem nalezy wskazac
lokalizacje, a raczej lokalizacje, w ktorych maja zostaé zlokalizowane nowe bloki
jadrowe, i zapewnic¢ dla nich niezbedny obszar.

Elektrownia jadrowa to przedsiewziecie ekstremalnie trudne o dtugim hory-
zoncie inwestycyjnym. Musi mu towarzyszy¢ odpowiedni model finansowania oraz
ewentualne zapewnienie wsparcia publicznego w zakresie finansowania czy eks-
ploatacji. Na podstawie aktualnych doswiadczen wiadomo bowiem, ze bez pew-
nego wsparcia publicznego lub publicznoprawnej gwarancji ceny minimalnej za do-
starczang energie elektryczna elektrowni jadrowej moze by¢ trudno konkurowaé
na niestabilnym rynku energii elektrycznej nasyconym dotacjami dla odnawial-
nych zrédet energii.

Skomplikowany technicznie i kompleksowy projekt elektrowni jadrowej wy-
maga szeregu powigzanych zmian lub dodatkowych inwestycji w obszarach takich
jak: sie¢ bardzo wysokiego napiecia, infrastruktura transportowa (w szczegoélnosci
z powodu transportu ciezkich elementéw technicznych, np. reaktory jadrowe,
z miejsca produkcji na miejsce budowy), jak rowniez inwestycje w infrastrukture
badawcza i produkcyjna potrzebna do budowy, a nastepnie utrzymania i eksplo-
atacji elektrowni opartej na nietrywialnej pod wzgledem fizycznym i technolo-
gicznym reakcji rozszczepienia jadrowego.

Powaznym tematem dla prawnikéw jest wybdr dostawcy oraz ustalenie ceny za
wykonanie elektrowni jadrowej. Kryteria wyboru sg ptynne i wieloelementowe —
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role odgrywa zaréwno ekonomia i rentownos¢, bezpieczenstwo strategiczne i kon-
tekst polityczny, jak i bezpieczenstwo techniczne, trwatosé i niezawodnosc.

Sama realizacja budowy musi przej$é przez szereg proceséw uzyskiwania po-
zwolen i spetnia¢ najrézniejsze warunki prawne. Procesy wydawania pozwolen
mozna podzieli¢ na dwie gtéwne grupy. Pierwsza z nich to kwestie zwiazane ze spe-
cyficzna, technologicznie bardzo ztozona, a w przypadku powaznej awarii poten-
cjalnie ekstremalnie niebezpieczna, fizyczng zasada reakcji rozszczepienia jadro-
wego, na ktdrej oparta jest elektrownia jadrowa. Tymi kwestiami zajmuje sie przede
wszystkim organ regulacyjny sektora jadrowego. Kwestiami samego pozwolenia na
budowe zajmujq sie z kolei organy wlasciwe dla przedsiewzie¢ tego rodzaju, a wiec
organy planistyczne, urzedy budowlane, organy ochrony srodowiska oraz inne za-
interesowane organy regulacyjne, np. organy ds. gospodarki wodnej czy organy zaj-
mujace sie najrézniejszymi aspektami bezpieczenstwa i ochrony zdrowia.

Odrebna, ale scisle zwiazang z eksploatacja elektrowni jadrowej kwestia, pod-
legajaca szczegdlnemu rodzajowi regulacji, jest wykorzystanie, unieszkodliwianie
i ewentualne trwate sktadowanie odpadéw jadrowych powstatych w wyniku eks-
ploatacji elektrowni jadrowej i jej demontazu po zakonczeniu eksploatacji.

4. Wykonalnos¢ polityczna

Republika Czeska sgsiaduje z dwoma panstwami, ktére podjety decyzje o nie-
tworzeniu energetyki jadrowej. Austria wybudowata jedyng elektrownie jadrowa
w miejscowosci Zwettendorf nad Dunajem, jednak ze wzgledu na wyniki refe-
rendum nigdy jej nie uruchomita, a sprzeciw wobec energii jadrowej stat sie czescia
austriackiej tozsamosci politycznej®. Niemcy po drugiej wojnie Swiatowej wybudo-
waty szereg elektrowni jadrowych, jednak réwniez tam stopniowo nasilat sie ruch
spoteczny, ktéry domagat sie odejscia od energii jadrowej. Ostatecznie, po powaznej
awarii elektrowni jadrowej w japonskiej Fukushimie, nastepuje stopniowe wyga-
szanie wszystkich niemieckich elektrowni jadrowych, ostatniej w 2023 r.°. W Eu-
ropie sa tez inne kraje o powsciagliwym podejsciu do energii jadrowej, w szcze-
gblnosci Luksemburg!®. Cho¢ w wielu krajach UE elektrownie jadrowe stanowig
podstawe miksu energetycznego (Francja, Stowacja) lub jego istotny sktadnik
(m.in. Belgia, Czechy, Szwecja, Wielka Brytania), presja polityczna na energetyke
jadrowa ze strony jej przeciwnikéw jest silna. Przejawia sie to miedzy innymi bardzo
surowymi i trudnymi do pokonania barierami regulacyjnymi w zakresie wymogdéw
bezpieczenstwa i np. finansowania budowy elektrowni jadrowych. Presja ta jest
jednak mozliwa do przetamania, o czym $wiadczy niedawne ukonczenie budowy

8 CT24, Rakusané maji bezjaderné Rakousko [Austriacy majq Austrie wolng od energii jgdrowej]
[online].

 T. Kejlova, M. Svitdk, Jadernd éra v Némecku je u konce. Po vice nezZ Sedesdti letech v sobotu odpoji
posledni reaktory [Era jgdrowa w Niemczech dobiegta korica. Po ponad szescdziesieciu latach w sobote
zostang wytqczone ostatnie reaktory] [online].

10 CTK, Boj proti atomu. Rakousko chce blokovat unijni podporu jaderné energetyce [Walka
z atomem. Austria chce zablokowac wsparcie UE dla energii jgdrowej] [online].
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elektrowni jadrowych w niektérych krajach europejskich (Finlandia, Stowacja!?!)
oraz zaawansowany stan budowy w kolejnych krajach (Francja, Wielka Brytania).

Warunki regulacyjne s obecnie rygorystyczne, ale mozliwe do spetnienia. Roz-
porzadzenie delegowane Komisji (UE) 2022/1214 z dnia 9 marca 2022 r.12 wymaga
uzyskania pozwolenia na budowe do 2045 r. oraz szczegétowego planu dotycza-
cego mozliwosci trwalego sktadowania wysokoaktywnych odpadéw promienio-
twoérczych od 2050 1.

Ryzyko polityczne bedzie wiec réwniez w przysztosci towarzyszy¢ przedsie-
wzieciom budowy elektrowni jadrowych. Ze wzgledu na swéj charakter ryzyko to
jest trudne do oszacowania. Nie mozna tez stwierdzié, ze im blizej do ukoniczenia
przedsiewziecia, tym mniejsze jest to ryzyko — przyklad austriackiego Zwetten-
dorfu pokazuje, ze nawet w pelni ukoniczona elektrownia jadrowa moze nie zostac
uruchomiona. Konsekwencjq ryzyka politycznego moga by¢ zatem niepotrzebnie
poniesione znaczne koszty budowy. Ponadto z przyczyn politycznych z ukorcze-
niem budowy moga wigzacd sie trudnosci wynikajace z tego, ze nowe zrédto jadrowe
zostato uwzglednione w systemie energetycznym przy planowaniu podtaczenia lub
odlaczenia innych zrédel wytwarzania energii elektrycznej (w kontekscie czeskim
— elektrowni weglowych niepozadanych pod wzgledem emisji). Nieoczekiwana
zmiana planéw moze prowadzi¢ do pézniejszych niezbednych inwestycji i modyfi-
kacji systemu elektroenergetycznego, nie wspominajgc o mozliwym wptywie takiej
sytuacji na ceny energii elektrycznej.

Postawienie na opcje jadrowg w krajowym koszyku energetycznym oznacza
rowniez to, ze inne mozliwe scenariusze alternatywne nie zostang wdrozone. Te
,koszty alternatywne” moga by¢ analizowane przez zainteresowang opinie pu-
bliczna i grupy interesu oraz mogg stac sie przedmiotem debaty politycznej i mozli-
wych implikacji politycznych.

Ostatecznie wybor, czy zdecydowad sie na elektrownie jadrowa, czy tez wybraé
inne alternatywy, jest wypadkowa kwestii czysto energetycznych (technologia),
ekonomicznych (optacalnosé), prawnych (regulacje) i politycznych. Nie jest wy-
kluczone, ze wtasnie ze wzgleddw politycznych wybrana zostanie opcja, ktéra nie
musi by¢ optymalna pod innymi wzgledami.

5. Planowanie przestrzenne, lokalizacja budowy

W Republice Czeskiej funkcjonuja dwie elektrownie jadrowe.
W pierwszej z nich, w Dukovanach na Potudniowych Morawach, znajdujq sie
cztery reaktory, z ktérych kazdy po modernizacji ma moc znamionowa 510 MW*3,

11 J. Salavec, Novy slovensky jaderny blok Mochovce 3 oficidlné zahdjil komercni provoz [Ruszyta
oficjalna komercyjna eksploatacja nowego stowackiego bloku jgdrowego Mochovce 3] [online].

12 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2022/1214 z dnia 9 marca 2022 r. zmieniajace roz-
porzadzenie delegowane (UE) 2021/2139 w odniesieniu do dziatalno$ci gospodarczej w niektérych
sektorach energetycznych oraz rozporzadzenie delegowane (UE) 2021/2178 w odniesieniu do publicz-
nego ujawniania szczeg6lnych informacji w odniesieniu do tych rodzajéw dziatalno$ci gospodarczej,
Dz.Urz. UEL 2022.188.1.

3 Grupa CEZ, Jadernd elektrdrna Dukovany [Elektrownia jgdrowa Dukovany] [online].
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Budowa wszystkich czterech blokéw miata miejsce w latach 1978-1987, a wiec
trwata 9 lat. Ze wzgledu na warunki naturalne, w szczegoélnosci na dostepnos¢
zrodta wody do chlodzenia elektrowni, wydaje sie, ze w lokalizacji Dukovany
mozna wybudowa¢ najwyzej jeden dodatkowy blok jadrowy o mocy znamionowej
1000 MW, a w skrajnym przypadku do 1200 MW. Budowa kolejnych blokéw musia-
taby zostaé przeprowadzona jako czysta wymiana istniejacych blokdw albo naleza-
toby zapewni¢ inng technologie chtodzenia niz dotychczas.

Drugg czeska elektrownig jadrowa jest Temelin w Potudniowych Czechach,
sktadajacy sie z dwdch reaktoréw, z ktérych kazdy ma moc znamionowa 1125 MW.
Elektrownia ta jest nowsza, jej budowa byta realizowana w przewazajacej mierze
juz w czasach rezimu liberalno-demokratycznego po 1989 r. Budowa trwata w la-
tach 1987-2002, a wiec tacznie 15 lat. Pomimo pierwotnego planu budowy tacznie
czterech blokéw o mocy okoto 1 000 MW kazdy, ostatecznie wybudowano tylko
dwa bloki'*. Jest wiec tutaj miejsce na dwa dodatkowe bloki o mocy nominalnej od
1000 do 1700 MW kazdy; réwniez tutaj mozna sobie wyobrazi¢ inne obiekty, na
przyktad zestaw mniejszych reaktoréw modutowych?®.

W komunistycznej Czechostowacji na terenie obecnej Republiki Czeskiej wyty-
powano réwniez inne lokalizacje do budowy elektrowni jadrowych, a mianowicie
Tetov na wschodzie Czech w poblizu Hradca Kralové i Pardubic oraz Blahutovice
koto Ostrawy*®. W kazdej z tych lokalizacji planowano budowe od dwéch do czte-
rech blokéw jadrowych o mocy znamionowej okoto 1000 MW.

Do kolejnych lokalizacji przeznaczonych na budowe nowych blokéw jadrowych
lub reaktoréw modutowych naleza miejsca, w ktérych obecnie znajdujg sie elek-
trownie weglowe lub gazowe. Ich zaleta jest wystarczajaca powierzchnia do budowy
duzej elektrowni, istniejace potaczenia z sieciami wysokiego napiecia i zazwyczaj
rowniez dostepno$¢ wody do chtodzenia. Kolejng zaleta jest to, ze do dziatalnosci
przemystowej przyzwyczajono sie juz w tych lokalizacjach, a wiec efekt ,,not in my
backyard” nie musi by¢ zbyt silny.

Ogolnie rzecz biorac, lokalizacja do budowy elektrowni jadrowej musi spetniac
pewne niezbedne warunki'”.

Przede wszystkim musi by¢ stabilna sejsmicznie. Moze to stanowi¢ problem na
przyktad w przypadku niektérych dzisiejszych elektrowni weglowych w podru-
dawskich zagtebiach weglowych!® czy tez na péinocy Moraw.

Ponadto dostepne musi by¢ zrédto wody do chlodzenia, najlepiej takie,
w ktérym mozna gromadzi¢ na zapas wystarczajace ilosci wody (rzeka z mozliwo-

* Grupa CEZ, Jadernd elektrdrna Temelin [Elektrownia jgdrowa Temelin] [online].

15 M. Dolejsi, Ministerstvo vydalo tizemni rozhodnuti pro nové bloky elektrdrny v Dukovanech [Mini-
sterstwo wydato decyzje o warunkach zabudowy dla nowych blokow elektrowni w Dukovanach] [online].

16 Baroch. Stdt ozivuje predlistopadové pldny jadernych elektrdren [Parnstwo wznawia przedlistopa-
dowe plany elektrowni jgdrowych] [online].

17§ 47 ustawy nr 263, Dz.U. Cz. z 2016 r., prawo atomowe ze zm. oraz rozporzadzenie 387, Dz.U.
Cz.z 2016 1. o lokalizacji obiektu jadrowego.

8 Jednak nawet w tych lokalizacjach budowa elektrowni jadrowej nie jest a priori wykluczona.
Zob. np. P. Kozohorsky, Geologové nejsou proti stavbé jaderného reaktoru, uvazuje o ném SUAS Group
[Geolodzy nie sq budowie reaktora jgdrowego przeciwni, takq mozliwosc rozwaza SUAS Group] [online].
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$cia budowy jeziora zaporowego o wystarczajacej objetosci zgromadzonej wody).
Chlodzenie woda moze napotkac¢ ograniczenia regulacyjne ze wzgledu na kon-
kurujace miedzy sobg interesy (wytwarzanie energii elektrycznej w poréwnaniu
z utrzymaniem wystarczajacych przeptywow wody i temperatur w rzekach w celu
utrzymania bioréznorodnosci). W zwigzku z ocieplaniem sie klimatu w Republice
Czeskiej, ktore prowadzi do wiekszego parowania wody w przyrodzie i zwigzanego
z tym zmniejszenia przeptywu wody w rzekach, nalezy zastanowic sie réwniez nad
chtodzeniem nowych elektrowni jadrowych nie woda, ale powietrzem. Z techno-
logicznego punktu widzenia jest to wyobrazalne, jednak dotychczas niespotykane.

Wreszcie musi to by¢ lokalizacja, do ktérej ciezkie wyposazenie elektrowni
jadrowej, w szczegdlnosci zbiornik cisnieniowy reaktora jadrowego, mozna prze-
transportowac¢ w mozliwie najtatwiejszy sposéb (droga wodna, wystarczajaco sze-
roka i wytrzymata jezdnia, itd.). Zaleta, ale nie warunkiem koniecznym, jest pota-
czenie z istniejacymi liniami energetycznymi bardzo wysokiego napiecia (zwykle
mozna je doprowadzic¢ na miejsce w ramach budowy).

Nalezy liczy¢ sie z tym, ze w kazdej lokalizacji wybranej do budowy, w wiek-
szej czy mniejszej mierze pojawi sie zjawisko nazywane jako ,,not in my backyard”,
czyli sprzeciw lokalnego spoteczenstwa przeciwko wybudowaniu obiektu w danym
miejscu’®. Mozna zaktadad, ze tam, gdzie znajdujg sie juz elektrownie jadrowe lub
inne podobne inwestycje, sprzeciw moze by¢é mniejszy, poniewaz lokalne spote-
czenstwo miato juz styczno$é z tego typu obiektem i jego eksploatacja.

6. Finansowanie oraz wsparcie publiczne

Elektrownia jadrowa jako przedsiewziecie inwestycyjne charakteryzuje sie
tym, ze jej budowa wymaga duzych naktadéw inwestycyjnych, czasowych i lo-
gistycznych. Wymaga posiadania setek miliardéw koron na kazdy blok reaktora,
ktére beda wydawane stopniowo w trakcie budowy trwajgcej przez lata budowy.
Samo prawne i organizacyjne przygotowanie i zaplanowanie inwestycji bedzie wy-
magato wydatkow rzedu miliardéw koron.

Doswiadczenia z niedawno zakonczonych czy tez nadal realizowanych pro-
jektéw blokow jadrowych (Olkiluoto III, Flamanville III, Hinkley Point C, Mochovce
1111V, Paks Vi VI) pokazuja, ze budowa jest znacznie drozsza i dtuzsza niz oczeki-
wano. W rezultacie dostawcy czesto narazeni sg na trudnosci ekonomiczne, a nawet
grozbe bankructwa (Areva, Westinghouse??). Odbiorca elektrowni jadrowej pod
wieloma wzgledami moze sta¢ sie ,,zaktadnikiem” swojego dostawcy i moze dojs¢
do sytuacji, w ktérej w celu dokonczenia przedsiewziecia i zapobiezenia zmarno-
wania wydatkéw nie pozostanie mu nic innego, niz dostawce finansowo uratowac.
Nawet jesli dostawca zobowigze sie do wykonania elektrowni jadrowej za z gory
uzgodniong stata cene, w trakcie budowy moze sie okazac, ze pierwotne wyobra-

¥ NIMBY = not in my backyard; a person who does not want something unpleasant but necessary to
be built or done near where they live. Viz Meaning of nimby in English [online].
20 D. Cardwell, J. Soble, Westinghouse Files for Bankruptcy, in Blow to Nuclear Power [online].
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Zenia cenowe nie byty realistyczne i nie pozostanie nic innego, niz zaakceptowac
zwiekszenie ceny albo z przedsiewziecia zrezygnowaé kosztem poniesionych juz
wydatkow.

Jednak z drugiej strony z dotychczasowych doswiadczen wynika, ze wysoka,
ryzykowna, ztozona i dlugoterminowa inwestycja poczatkowa jest réwnowazona
przez niezawodna, dlugoterminowa i stosunkowo tanig eksploatacje elektrowni
jadrowych.

Na koszty eksploatacyjne skladaja sie gtdwnie koszty utrzymania i obstugi
oraz koszty paliwa jadrowego. Przy odpowiedniej konserwacji i zapobieganiu pro-
blemom, takim jak nieskuteczne chtodzenie w upalne lata, elektrownia jadrowa
jestwysoce niezawodna i mozna dobrze zaplanowac przebieg mocy i dostaw energii
elektrycznej, a takze przestoje w celu konserwacji i wymiany paliwa jadrowego.
W normalnych okolicznos$ciach jest to zatem niezawodne, dobrze przewidywalne
i stabilne zrédto energii elektryczne;j.

Doswiadczenie réwniez pokazuje, ze dobrze utrzymywana i regularnie moder-
nizowana elektrownia jadrowa moze mie¢ zywotnos¢ (determinowana gtdwnie
przez bezpieczna sprawno$¢ reaktora jadrowego i niektérych innych elementéw
tzw. rdzenia) przekraczajaca dziesieciolecia, a tym samym zaspokaja¢ potrzeby
energetyczne przez ten stosunkowo dtugi czas.

Koszty eksploatacji na jednostke wyprodukowanej energii elektrycznej sg
stosunkowo niskie, czesciowo catkiem przewidywalne (koszty eksploatacji, kon-
serwacji i modernizacji samego zakladu produkcyjnego) i czesciowo co prawda
zalezne od rozwoju sytuacji na rynkach swiatowych (paliwo jadrowe), ale takze
dos¢ dobre do oszacowania, logistycznie mozliwe do opanowania (okresowy trans-
port stosunkowo niewielkich ilosci materiatu uranowego) i zapewnione w umowie
z duzym wyprzedzeniem. Nic wiec dziwnego, Ze elektrownie jadrowe zbudowane
w przeszlosci sa we wspdtczesnej Europie ekonomicznie optacalne.

To, co sprawia, ze elektrownia jadrowa stanowi ryzyko inwestycyjne, to ryzyko
awarii na duzg skale, cho¢ bardzo niskie (takiej jak w Czarnobylu lub Fukushimie,
Three Mile Island, ale takze w Jaslovskich Bohunicach). Takie ryzyko jest trudne
do ubezpieczenia i dlatego czesto jest ponoszone — przynajmniej czesciowo — przez
panstwo na mocy regulacji ustawowych?'.

Catosé¢ wyzej wymienionych rozwazan pokazuje, ze podczas gdy elektrownia
jadrowa wybudowana w przesztosci moze dzisiaj generowad przyzwoity zysk,
to nowa inwestycja jadrowa w sektorze prywatnym jest co prawda mozliwa,
ale na tyle ryzykowna, ze w srodowisku europejskim bedzie raczej wyjatkiem.
Wiaze sie to rowniez z cenami, po jakich energia elektryczna jest sprzedawana
na rynku europejskim, oraz z konstrukcja tej ceny. Ingeruje w nig bowiem ogdlne
otoczenie regulacyjne, ktdre preferuje (i bezposrednio czy posrednio udziela na

21 W Republice Czeskiej warunki odpowiedzialnosci cywilnej za szkode zwigzang z eksploatacja
obiektu jadrowego uregulowane sg przede wszystkim w § 32 i kolejnych ustawy nr 18, Dz.U. Cz.
z 1997 r., o pokojowym wykorzystaniu energii jadrowej i promieniowania jonizujacego (prawo ato-
mowe), oraz o zmianie i uzupetnieniu niektérych ustaw, oraz w Konwencji wiedenskiej o odpowie-
dzialnosci cywilnej za szkode jadrowa (opublikowanej pod nr 133 Dz.U. Cz. z 1994 r.).
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nie dotacji) tzw. odnawialne Zrédta energii (w szczegdlnosci niestabilne eksplo-
atacyjnie elektrownie stoneczne lub wiatrowe). Optacalny model finansowania
elektrowni jadrowej musi zatem dziata¢ w oparciu o przewage komparatywna,
jaka ten rodzaj Zzrddla energii elektrycznej ma w szczegdlnosci nad zrédtami
odnawialnymi — jest bezemisyjny, ale jednoczesnie jest niezwykle stabilnym
i niezawodnym Zrdédlem energii elektrycznej zapewniajacym dlugoterminowg
strategiczng niezaleznos¢ od otoczenia panstwa, w ktérym elektrownia jadrowa
sie znajduje. Dlatego elektrownia jadrowa powinna ,sprzedawac¢” do koszyka
energetycznego kraju, takiego jak Republika Czeska, wtasnie te zdolnosé — do
bycia podstawowym, praktycznie nieprzerwanie produkujacym zrédtem energii
elektrycznej, zapewniajacym systemowi energetycznemu jego podstawowa dtu-
goterminowo niezbedng moc.

Powyzsze zalety elektrowni jadrowej moga réwniez stanowi¢ oparcie dla mo-
delu finansowania, ktéry w rzeczywistosci europejskiego sektora energetycznego
bedzie mial forme w pewien sposéb regulowanej czy tez z géry uzgodnionej ceny.
Moze to by¢ system rynku energii elektrycznej regulowany przez panstwo lub inny
podmiot systemowy z gwarantowang z géry umownie ustalona ceng z klauzulg in-
flacyjna (contract for difference; na tej zasadzie bedg funkcjonowaé dostawy z Hin-
kley Pointu 11?2 czy tez z nowych budowanych blokéw jadrowych w Paksi na We-
grzech), czy tez system umownego zapewnienia zbytu od podmiotéw prywatnych
po uzgodnionych cenach.

Podobne schematy cenowe majg w wiekszosci przypadkéw charakter wsparcia
publicznego i jako takie musza zosta¢ poddane konsultacji i nalezycie zatwier-
dzone przez odpowiednie organy UE. W kontekscie europejskiego rynku energii
elektrycznej spelnienie tego warunku prawnego jest niezbedne, aby nowo wybu-
dowana elektrownia jadrowa byta ekonomicznie optacalna, a zatem aby inwestycja
w nig miata w ogdle sens ekonomiczny.

Dla finansowania elektrowni jadrowej duze znaczenie mogg mie¢ réwniez wa-
runki kredytowania, a wiec to, jak te Zrédta beda postrzegane z punktu widzenia
tzw. taksonomii klasyfikujacej rézne przedsiewziecia inwestycyjne pod wzgledem
ich wplywu na srodowisko, a przede wszystkim ich charakteru pod wzgledem
emisji gazow cieplarnianych.

7. Projekty powiazane

Elektrownia jadrowa to struktura ekstremalnie ztozona. Sktada sie z niektd-
rych podsysteméw, ktdre sa same w sobie zlozone i wymagajace z punktu widzenia
inwestycji i regulacji. Z reguty beda wymagaty spelnienia odrebnych warunkdéw
zwigzanych z pozwoleniem i musza by¢ budowane réwnolegle z budowg same;j
elektrowni jadrowe;j.

22 M. Votisek, Spojené krdlovstvi rozhodne o financovdni stavby jadernych bloki, rizika by méli nést
i spotrebitelé [Zjednoczone Krélestwo podejmie decyzje o finansowaniu budowy blokow jgdrowych, ryzyka
powinni ponosié rowniez konsumenci] [online].
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Wspomniano juz, ze dotychczas budowane typy elektrowni jadrowych w wiek-
szos$ci przypadkow wykorzystuja systemy chtodzenia woda, ktéra jest pozyskiwana
ze zrédet naturalnych (w warunkach srédladowych z rzek czy tez zbiornikéw za-
porowych). W celu zapewnienia odpowiedniej ilosci wody do chtodzenia konieczne
jest wiec zwykle wybudowanie instalacji (zbiornik zaporowy itp.) do akumulacji
wody na wystarczajaco nawodnionym wodnym cieku oraz z tym zwigzanej insta-
lacji, np. stacji do uzdatniania wody oraz odpowiednich kanatéw naturalnych oraz
Sciekowych.

Koncentracja produkcji duzej ilosci energii elektrycznej w jednym miejscu (re-
aktor jadrowy ma zwykle moc od 1000 do 1700 MW, przy czym w tym samym
miejscu czesto buduje sie wiecej blokéw) oznacza, ze energia ta musi by¢ transpor-
towana do miejsca jej dystrybucji do konsumentéw. Wymaga to wystarczajaco solid-
nych systemoéw dystrybucji bardzo wysokiego napiecia i odpowiednich urzadzen do
transformacji. Linia bardzo wysokiego napiecia jest strukturg liniowa, ktora, jesli
jest napowietrzna na stupach, znaczaco wpltywa na krajobraz i oznacza duze ogra-
niczenia dla zabudowy lub innego uzytkowania gruntéw w jej poblizu. Podziemne
linie wysokiego napiecia majg mniejszy wptyw tego typu, ale z drugiej strony sa
znacznie bardziej wymagajace pod wzgledem inwestycyjnym i budowlanym?.

Miejsce budowy elektrowni jadrowej musi zapewnia¢ dostepnos¢ transportowa,
rowniez taka, ktéra umozliwi przetransportowanie na miejsce budowy bardzo ciez-
kich urzadzen technologicznych, w szczegdlnosci zbiornika cisnieniowego reaktora
jadrowego. Oznacza to przede wszystkim potaczenie jej z infrastruktura transpor-
towa (drogowa, kolejowa, ewentualnie wodna). W miejscach, przez ktére bedg
przywozone wyzej wymienione urzadzenia do budowy elektrowni, niezbedne jest
zapewnienie wystarczajacej no$nosci mostéw czy ich wysokosci w przypadku prze-
jazdu pod nimi, ewentualnie nalezy liczy¢ sie z niestandardowymi modyfikacjami
drég w taki sposéb, aby mogly one zosta¢ wykorzystane do transportu ciezkich
i wielkogabarytowych elementéw elektrowni. Rowniez wszystkie tego typu inge-
rencje wymagaja odpowiednich pozwolen, zwykle nie tylko budowlanych, ale réw-
niez zwiazanych z prawem ochrony srodowiska czy prawem o ruchu drogowym.
Moga sie one spotkac takze ze sprzeciwem zainteresowanego spoteczenstwa i moga
im towarzyszy¢ spory sagdowe.

Elektrownia jadrowa to obiekt kompleksowy, fizycznie, technicznie oraz tech-
nologicznie nadzwyczaj ztozony. Do jej wybudowania, a nastepnie obstugi, po-
trzebna jest duza liczba specjalistéw o bardzo wysokich kwalifikacjach przede
wszystkim w niektérych obszarach nauk przyrodniczych i technicznych (fizyka
jadrowa, chemia fizyczna, inzynieria mechaniczna i elektryczna, budowa skom-
plikowanych konstrukeji, itp.) Aby zapewni¢ dostepno$¢ niezbednej liczby takich
wykwalifikowanych specjalistéw, warto réwniez stworzy¢ odpowiedni ekosystem
edukacyjny i badawczy. Zwykle sktada sie on z odpowiednich katedr lub instytutéw
na uczelniach wyzszych, instytutéw badawczo-rozwojowych oraz nawigzujacej

2 J, Smid, Jsou podzemni kabelovd vedent fesenim pro ¢eskou krajinu [Czy podziemne linie kablowe
sq rozwiqzaniem dla czeskiego krajobrazu?] [online].
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do nich bazy przemystowej zdolnej do produkcji i obstugi zaawansowanych i pre-
cyzyjnych technologii. Aby zbudowa¢ taki ekosystem, konieczne jest posiadanie
instrumentéw prawnych w zakresie prawa o szkolnictwie wyzszym i badaniach
naukowych, a takze systemu wspierania i zachet dla zaawansowanego i innowa-
cyjnego przemystu, a wiec typowych instrumentéw prawa o dotacjach i grantach,
oraz wspotpracy sektora publicznego i biznesu w zakresie nauki, badan i innowacji.

Wreszcie istnienie i eksploatacja elektrowni jadrowej jako obiektu wykorzystu-
jacego reakcje rozszczepienia substancji radioaktywnych wiaze sie ze szczegdlnym
ryzykiem, ktére nie wystepuje w innych sektorach przemystu i energetyki. Nawet
niewielka awaria w obiekcie, w ktérym dochodzi do reakcji rozszczepienia lub
w ktérym obecne sg substancje radioaktywne, moze stanowi¢ zagrozenie dla wielu
0s6b, nie wspominajac o niebezpieczenistwach zwigzanych z powazng awarig ja-
drowa. Na takie zagrozenia musi by¢ przygotowana nie tylko obstuga elektrowni
jadrowej, ale réwniez lokalne i ogélnokrajowe stuzby systemu ratownictwa oraz
systemu ochrony przed sytuacjami nadzwyczajnymi i katastrofami. Wymaga to
rowniez posiadania odpowiedniego trybu prawnego do radzenia sobie z sytuacjami
nadzwyczajnymi?.

Elektrownia jadrowa jest rowniez potencjalnym priorytetowym celem atakow
terrorystycznych, zaréwno kinetycznych, jak i cybernetycznych, co nalezy wziaé
pod uwage i zapewnic jej wystarczajaca ochrone prawna i faktyczna (obecnosc¢
straznikéw z mozliwoscig interwencji antyterrorystycznej, ochrona przed atakiem
samolotu, drona lub pocisku rakietowego, itp.). W tym celu teren elektrowni oraz
jego okolica musza by¢ objete szczegélnym trybem prawnym (np. pasma ochronne,
strefy specjalne), ktéry umozliwi odpowiednie monitorowanie ryzyka i zapobie-
ganie mu. Moze to obejmowaé ograniczenia prawne pewnych czynnosci (ogra-
niczenie niektérych mozliwosci wykorzystania terenu do celéw budowlanych,
ograniczenie innych dziatan oraz sposobéw wykorzystania okolicznych terenéw,
przelotéw na przestrzenig elektrowni, zapewnienie drég dojazdowych dla ochrony
czy w celu interwencji itp.)?.

8. ,Wspdlnota losu” dostawcy i odbiorcy elektrowni jadrowej

Wysokie wymagania inwestycyjne, ztozono$¢ oraz dtugoterminowy charakter
budowy elektrowni jgdrowej sprawiajg, ze relacja dostawcy i odbiorcy w takim
przedsiewzieciu stanowi swego rodzaju ,wspdlnote losu”. Poprzez wylonienie
konkretnego dostawcy odbiorca staje sie w duzym stopniu od niego zalezny pod
wzgledem ekonomicznym, energetycznym oraz technologicznym. Zmiana do-
stawcy lub dokonczenie przedsiewziecia rozpoczetego przez jednego dostawce
innym dostawca jest w przypadku elektrowni jadrowych niezwykle trudne i kosz-
towne.

24 Jaderné elektrdrny [Elektrownie jgdrowe] [online]; Priklady uddlosti— INES —Jadernd bezpecnost
[Przyktady zdarzen — INES — Bezpieczeristwo jgdrowe] [online].
25 § 159 i kolejne ustawy nr 263, Dz.U. Cz. z 2016 r., prawo atomowe, ze zm.
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Wybér konkretnego dostawcy jest w przypadku technologii jadrowej zwykle
ograniczony rowniez przez inne aspekty niz ekonomiczne i technologiczne.
Istotng role odgrywajg wzgledy strategiczne, bezpieczenistwa i polityki miedzy-
narodowej. Technologia jadrowa do celéw pokojowych, Scisle zwigzana row-
niez z potencjalng zdolnoscig do produkcji broni jadrowej, oferowana jest przez
bardzo ograniczony krag dostawcow, z ktérych wiekszo$é pochodzi z krajéw
o rozwinietym i zlozonym przemysle jadrowym produkujacym réwniez bron
jadrowa. Dostawcy ci sa na ogdt scisle powigzani ze swoim panstwem macie-
rzystym i odgrywaja wazng role w zabezpieczaniu jego intereséw strategicz-
nych i bezpieczenstwa. Niektérzy z tych dostawcéw sq nie do zaakceptowania
z punktu widzenia bezpieczenstwa i polityki miedzynarodowej (Rosja, Chiny)
wlasnie ze wzgledu na charakter panstw, z ktérych pochodza. Nieliczni pozostali
dostawcy moga wiec wykorzystaé¢ swoj wzgledny dorobek i wytacznosé, aby za-
zadac wysokiej ceny.

Ponadto réwniez wybdr konkretnego dostawcy sposréd ,,akceptowalnych” do-
stawcéw moze mieé¢ implikacje strategiczne, zwigzane z bezpieczenstwem oraz
polityka miedzynarodowgq (np. preferowanie dostawcéw z krajéw zapewniajacych
strategiczny sojusz). Wybdr nie musi opiera¢ sie wytacznie na ocenie jakos$ci ofero-
wanej technologii i jej korzystnosci cenowej. Aby taki wybér dostawcdw byt zgodny
z prawem, w porzadku prawnym muszg by¢ zakotwiczone wystarczajaco szerokie
mozliwos$ci stosowania ,,nierynkowych” kryteriéw wyboru.

9. Zezwolenie organu nadzoru jadrowego

Elektrownia jadrowa, ze wzgledu na charakter stosowanej w niej technologii,
podlega, co zrozumiate, ekstremalnym wymaganiom w zakresie bezpieczenstwa
i niezawodnos$ci. Gwarantem spetnienia tych wymogéw jest wiasciwy organ ds.
bezpieczenstwa jadrowego?®. Jego zadaniem jest zweryfikowanie, czy wszystkie
elementy techniczne elektrowni jadrowej sq wystarczajaco solidne, z odpowiednim
marginesem bezpieczenstwa, czy sa odpowiednio potaczone i czy moga by¢ nie-
zawodnie eksploatowane. Elektrownia jadrowa wymaga niezawodnosci i jako$ci
W najrozniejszych obszarach. Poczawszy od jakosci technologii, ktéra musi wy-
trzymac¢ wysokie cisnienia i temperatury oraz oddzialywanie promieniowania
(strefa reaktora, wytwornica pary), poprzez niezawodnos¢ elementéw obrotowych
(turbiny, pradnice) czy systemu chtodzenia, az po jako$¢ systemu sterowania (czuj-
niki, oprogramowanie, mechaniczne elementy sterowania itp.)*.

Duza elektrownia jadrowa stanowi ,,oryginal”, ktory opiera sie na pewnej znor-
malizowanej technologii (w czeskich elektrowniach jadrowych jest to radziecki
model reaktora wodnego cisnieniowego VVER), jednak tylko w ograniczonym
stopniu wykorzystuje komponenty znormalizowane i homologowane. W zasadzie

26 Panstwowy Urzad do spraw Bezpieczenistwa Jadrowego, zob. § 200 i kolejne ustawy nr 263,
Dz.U. Cz z 2016 r., prawo atomowe, ze zm.
%7 Art. 56 i kolejne ustawy nr 263, Dz.U. Cz. z 2016 1., ze zm.
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kazdy element takiej elektrowni, nawet jes$li ma postaé standaryzowana, jest wyko-
nany i zainstalowany na miare.

Zalete wiekszej normalizacji oraz homologacji typu (poréwnywalnej np. z ho-
mologacja samochodéw) powinny wnies¢ reaktory modutowe. Chociaz na rynku
pojawiaja sie juz dziesigtki takich koncepcji, niektére z nich beda dostepne do
uzytku komercyjnego najwczesniej za kilka lat. Brane pod uwage sa réwniez w Re-
publice Czeskiej?.

Ztozono$¢ pozwolenia oraz poprzedzajacego je postepowania przed organem
regulujacym wymaga zarowno wysoce interaktywnego i elastycznego dziatania
regulatora, jak i wnioskodawcy. Zwiazany z tym bedzie charakter potencjalnych
sporéw prawnych. Spory dotyczace zgodnosci pozwolenia z prawem beda z reguty
zwigzane z rozstrzyganiem kwestii specjalistycznych (bezpieczenstwo, funkcjo-
nowanie technologii, kwestie ostroznosciowe, etc.). Sady administracyjne bedg
musiaty by¢ przygotowane do zrozumienia istoty takich kwestii specjalistycznych
i by¢ w stanie dokonac ich oceny — oczywiscie nie same, ale z pomoca ekspertow
(biegtych sgdowych, innych specjalistéw).

10. Pozwolenie na budowe i eksploatacje

Procedura licencjonowania elektrowni jadrowej jest ztozona, jak i zwigzane
z nim prace. Dzieli sie na szereg poszczegolnych proceséw i ich rezultatéw, naj-
rozniejszych czastkowych dokumentéw niezbednych do tego, aby przedsiewziecie
mogto zostaé jako catos¢ wybudowane i eksploatowane. Sg to procesy odbywa-
jace sie przy udziale duzej liczby uczestnikéw (potencjalnie zwigzanych oséb lub
przedstawicieli potencjalnie zwigzanych wartosci czy intereséw). Przedmiotem
przedsiewziecia sa kwestie wysoce specjalistyczne, jednak — paradoksalnie — czesto
bez jednoznacznego rozwiazania specjalistycznego, ktdre zalezne jest od zatozen
opartych na warto$ciach oraz od checi podjecia mato prawdopodobnego, ale poten-
cjalnie bardzo dewastujacego ryzyka.

Uczestnikami wyzej wymienionych procedur beda czesto ci, ktérzy beda mieli
najrézniejsze bardziej czy mniej wazne i bardziej czy mniej uzasadnione powody
do sprzeciwienia sie budowie elektrowni jadrowej. W pierwszej kolejnosci bedg to
aktywisci ekologiczni oraz inni przeciwnicy energii jadrowej, w tym obce panstwa
oraz ich ,agenci” w postepowaniu. Ponadto moga to by¢ konkurenci elektrowni ja-
drowych z innych sektoréw przemystu energetycznego, ktdrzy beda naciskali na
jego innych kierunek. Na przyktad podmioty eksploatujace elektrownie weglowe
czy gazowe lub odnawialne zZrdédla energii elektrycznej. Moga to by¢ takze miesz-
kancy miejscowosci przylegajacych do planowanego miejsca budowy elektrowni
jadrowej majacy obawy zwigzane z jej bezpieczenstwem czy z tym, ze taki rodzaj
dziatalno$ci przemystowej wyprze z danej lokalizacji inne dziatalnos$ci, np. w za-
kresie turystyki, rolnictwa czy produkcji zywnosci.

28 Uchwata Rady Ministréw Republiki Czeskiej z dnia 1 listopada 2023 r. nr 808 w sprawie planu
dla reaktoréw matych i srednich w Republice Czeskiej.
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Ramowo mozna zidentyfikowaé réwniez kwestie specjalistyczne, ktére bedq
przez wyzej wymienionych uczestnikdw podnoszone.

W pierwszej kolejnosci beda kwestionowac przede wszystkim wybér drogi ja-
drowej (,,not this way”) i wskazywac na jej stabe strony wszelkiego rodzaju. Po-
czawszy od kwestii bezpieczenistwa (technologia energii jadrowej jako ryzyko nie
do przyjecia), poprzez kwestie ekonomiczne (technologia jadrowa rzekomo nie jest
uzasadniona ekonomicznie), koriczac na przyktad ogdlnymi kwestiami systemo-
wymi (duze Zrédta jadrowe oznaczajq centralizacje produkcji energii elektryczne;j,
a tym samym wiekszg podatnos¢ systemu energetycznego). Ponadto kwestiono-
wany bedzie wybor lokalizacji (,,not in my backyard”), np. z powodu nieznosnie
duzej ingerencji w lokalne wartosci przyrodnicze lub dotychczasowe zycie lokal-
nych mieszkancéw. A wreszcie bedq poruszali poszczegolne kwestie wptywu i bez-
pieczenstwa (,,not so huge and risky”) i domagali sie wyzszych standardéw bez-
pieczenstwa i innych, co bedzie wywieralo presje na cene budowy, a tym samym
rentowno$¢ inwestycji.

Ztozonos$¢ postepowan w sprawie wydawania pozwolen kryje w sobie réwniez
ryzyko prawne polegajace na tanicuchowym taczeniu sie postepowan administra-
cyjnych i sporéw sgdowych, zapetleniu sie postepowan w sprawie pozwolen oraz
ich nieakceptowalnego wydluzania sie. Réwniez przeciw takim ryzykom nalezy
szukad legislacyjnych i administracyjnych srodkéw zaradczych.

11. Utylizacja, sktadowanie odpadéw promieniotwoérczych

W swietle obowiazujacych przepiséw UE istotnych dla finansowania elek-
trowni jadrowych kluczowym parametrem w tzw. taksonomii jest spelnienie
warunkow trwatego sktadowania odpadéw promieniotworczych. W tym miejscu
nalezy rozrézniaé¢ dwie grupy odpadéw promieniotwdrczych. Wymagane jest
uruchomienie obiektu trwatego sktadowania bardzo nisko-, nisko- i Srednioak-
tywnych odpadéw promieniotworczych. Natomiast w przypadku wysokoaktyw-
nych odpadéw promieniotwdrczych niezbedne jest posiadanie ,,udokumento-
wanego planu za szczegétowymi dziataniami majacemu na celu uruchomienie
do 2050 r.”?° obiektu trwatego sktadowania. Jak dotad w ramach Unii Europej-
skiej taki obiekt trwatego sktadowania uruchomita tylko Finlandia. Republika
Czeska jest na etapie wyboru lokalizacji sposrdd kilku najbardziej odpowiednich
wariantéw?.

2 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2022/1214 z dnia 9 marca 2022 r. zmieniajgce roz-
porzadzenie delegowane (UE) 2021/2139 w odniesieniu do dziatalno$ci gospodarczej w niektérych
sektorach energetycznych oraz rozporzadzenie delegowane (UE) 2021/2178 w odniesieniu do publicz-
nego ujawniania szczegdlnych informacji w odniesieniu do tych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej,
ktére w zataczniku I rozporzadzenia delegowanego (EU) 2021/2139 wprowadza m.in. nowa sekcje
4.27 (Budowa i bezpieczna eksploatacja nowych elektrowni jadrowych do wytwarzania energii elek-
trycznej lub energii cieplnej, w tym do produkeji wodoru, z wykorzystaniem najlepszych dostepnych
technologii). W sekcji 4.27 zob. Techniczne kryteria kwalifikacji, punkt 1 f).

30 Nakldddni s radioaktivnim odpadem — Jadernd bezpecnost [Gospodarka odpadami promienio-
twdrczymi — Bezpieczeristwo jqdrowe] [online].
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Ramy prawne dotyczace budowy obiektéw trwatego sktadowania odpadéw pro-
mieniotwdrczych sg czesciowo podobne do tych, ktére dotycza samych elektrowni
jadrowych. Réwniez obiekt trwalego sktadowania jest obiektem zlozonym wy-
magajacym spelnienia najbardziej rygorystycznych standardéw bezpieczenstwa.
Przede wszystkim musi by¢ zlokalizowany w odpowiednim miejscu. Kluczowe sg
w tym zakresie parametry geologiczne i sejsmiczne danego miejsca, poniewaz jest
to obiekt podziemny (system sztolni i innych przestrzeni podziemnych), ktéry ma
pozostad stabilny i nienaruszony przez dziesiatki tysiecy lat®l. Jednoczesnie dana
lokalizacja musi by¢ dostepna z punktu widzenia transportu ciezkich wielotono-
wych konteneréw z odpadami promieniotwdrczymi, jak réwniez transportu zwia-
zanego z budowa takiego obiektu i jego utrzymaniem.

W przypadku obiektu trwatego sktadowania odpadéw promieniotwdérczych
groza podobne problemy z przeforsowaniem jego budowy, jak w odniesieniu do
samej elektrowni jadrowej. Rowniez w tym przypadku sprzeciw moze mieé cha-
rakter zaréwno generalny (odpady jadrowe nie powinny by¢ produkowane, aby nie
trzeba byto ich sktadowac), jak i lokalny (dane gminy i ich mieszkancy moga nie
zaakceptowac swojej nowej roli). Kwestia, ktéra moze zostaé¢ podniesiona, nawet
w bardziej ogélnym kontekscie debat na temat tego, czy energia jadrowa w ogdle
powinna by¢ wykorzystywana, beda koszty budowy i eksploatacji trwatego obiektu
sktadowania oraz to, kto powinien je ponies¢ (czy ci, ktdrzy przechowujg odpady
promieniotwoércze w sktadowisku, czy panstwo, ktére moze je pokry¢ poprzez spe-
cjalne optaty lub w inny sposdb, zazwyczaj z podatkéw).

Tematem, ktéry moze ostatecznie prowadzi¢ réwniez do zmiany obecnych sto-
sunkowo kategorycznych przepiséw w ramach tzw. taksonomii, jest mozliwos¢
dalszego wykorzystania odpadéw promieniotwdrczych poprzez ich przetworzenie.
Gdyby w wyniku postepu technicznego taka mozliwos¢ stataby sie wykonalng
i ekonomicznie optacalna, pojawitoby sie pytanie, czy obecne przepisy nakazujace
budowe obiektéw trwatego sktadowania majg uzasadnienie prawne.

12. Zakonczenie

Z opisanego powyzej katalogu poszczegdlnych kwestii regulacyjnych i innych
kwestii prawnych, ktére beda musiaty zostaé rozwigzane w ramach realizacji
przedsiewziecia w postaci budowy elektrowni jadrowej, wynika, ze bedzie to skom-
plikowana i ztozona materia prawna o istotnym elemencie czasowym. Konieczne
jest zatem posiadanie szczegdtowego katalogu tego, co nalezy spetnié z punktu wi-
dzenia przepiséw i w przyblizeniu jak szybko mozna to osiggnaé, poniewaz tylko

31 L. Vondrovic i zesp6t Vyhodnoceni vlivu Narizeni Komise o Taxonomii EU pro oblast jaderné
energetiky do systému nakldddni{ s radioaktivnim odpadem v CR ve vaztahu k ¢innostem SURAO [Ocena
wptywu rozporzqdzenia Komisji w sprawie ustanowienia ram utatwiajqcych zréownowazone inwe-
stycje dla obszaru energetyki jgdrowej na system gospodarki odpadami promieniotwdrczymi w RCz
w stosunku do dziatalnosci Zarzqdu Sktadowisk Odpadéw Promieniotwdrczych (SURAO)] [on-
line]. www.surao.cz. Praga 2022, s. 31-37. https://www.surao.cz/wp-content/uploads/2023/04/
TZ601_2022.pdf
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w taki sposéb mozna przedsiewziecie w postaci budowy blokéw jadrowych ujaé
w ramy czasowe, finansowe i administracyjne, ktére beda mozliwe do zrealizo-
wania.

Kompetencje prawne bedg zatem kluczem do sukcesu w ramach staran o rene-
sans energetyki jadrowe;j.
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Summary

of the article: How to successfully implement a strategic investment — example of nuclear power
plants

This paper aims to provide a general analysis of the challenges that may arise in at-
tempting to realize a large-scale construction project. The main research question is: Can
regulatory barriers be overcome in the approval process of large and complex projects that
may also be strategically important without compromising their protective meaning and
purpose? Using the case of a nuclear power plant implementation, the author outlines the
problematic legal aspects and discusses their rationale and potential avenues for overcoming
them. Furthermore, the author attempts to delineate other potential obstacles, such as the
political viability of such a project, financing, public support, and the processes involved in
planning and siting strategy.

The author employs a case study method to examine the legal and nonlegal obstacles
impeding the construction of the nuclear power plant and sheds light on problematic areas.
While primarily focusing on legal regulations in the Czech Republic, the author also draws
upon insights from other European countries with nuclear power expertise. Using a case
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study approach and outlining specific regulatory and other legal issues, the author con-
cludes that regulatory barriers can be overcome, but legal expertise is crucial in achieving
success in nuclear power.

Keywords: nuclear power plant, energy, legal regulation, extra-legal influences, con-
struction project implementation
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Utworzenie miejsca okazjonalnie wykorzystywanego
do kapieli

Streszczenie: Zgoda na zorganizowanie miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do
kapieli ewoluowata od aktu prawa miejscowego do trybu milczacego zatatwienia sprawy.
Przyjete od kwietnia 2022 r. rozwigzania stanowia potaczenie trybu milczacej zgody z ele-
mentami wspoétdziatania innych organéw. Prowadzi to do powstania watpliwosci interpre-
tacyjnych dotyczacych mozliwosci zaskarzania postanowien organéw wspotdziatajacych
i ma znaczenie dla zakwalifikowania samego charakteru terminu zatatwienia sprawy. Taki
termin powinien mie¢ charakter materialny i jego uptyw powinien skutkowac przyznaniem
uprawnienia wnioskodawcy, chyba ze organ wniesie sprzeciw przed zakonczeniem jego
biegu. Regulacja dotyczaca udzielania zgody na organizowanie miejsc okazjonalnej kapieli
pozwala na wydtuzanie ustawowego terminu lub jego przerywanie, co znaczaco niweczy
jego materialnoprawny charakter. Wadliwy jest brak obowigzku informowania organi-
zatora o braku udzielenia zgody w sytuacji uptywu ustawowego terminu, co uchronitoby
strone przed blednym przekonaniem o jej uzyskaniu.

Stowa klucze: kapielisko, miejsce okazjonalnie wykorzystywane do kapieli, okres ka-
pielowy, milczace zatatwienie sprawy, wspéldziatanie, sprzeciw

1. Wprowadzenie

dzielanie zgody na tworzenie miejsc okazjonalnie wykorzystywanych na ka-

pieliska zostato uregulowane w art. 39 ustawy — Prawo wodne! i ma ono prak-

tyczne znaczenie w tych gminach, w ktérych znajdujg sie zbiorniki wodne

mogace by¢ wykorzystywane do rekreacji i odpoczynku i przy ktérych mozna two-

rzy¢ miejsca wykorzystywane do kapieli. Wedtug stanu na dzien 1 wrzesnia 2023 r.
w Polsce funkcjonowato 235 miejsc okazjonalnie wykorzystywanych do kapieli?.

Procedura wyrazania zgody na tworzenie miejsc okazjonalnie wykorzystywa-

nych do kapieli ulegta zmianie z dniem 21 kwietnia 2022 r., kiedy weszta w zycie

nowelizacja art. 39 p.w.2. Dotychczasowa tres$é art. 39 p.w. nakladata na rade gminy

obowigzek udzielania zgody na utworzenie miejsca okazjonalnie wykorzystywanego

do kapieli w drodze uchwaty bedacej aktem prawa miejscowego. Procedura ta byta

uproszczona w stosunku do wprowadzonej ww. nowelizacja i przyznawata radzie
gminy znaczny zakres swobody w decydowaniu o wyznaczeniu takiego miejsca.

! Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne, Dz.U. z 2024 r. poz. 1087 ze zm.; dalej: p.w.

2 Gléwny Inspektor Sanitarny, Lista miejsc okazjonalnie wykorzystywanych do kqpieli, https://
www.gov.pl/web/gis/lista-miejsc-okazjonalnie-wykorzystywanych-do-kapieli (dostep: 30.09.2023 r.).

3 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2022 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne, Dz.U. z 2022 r. poz. 855.
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Celem zmiany art. 39 p.w. miato byé przyspieszenie postepowania w przed-
miocie udzielania zgody na tworzenie takich miejsc poprzez odebranie kompetencji
radzie gminy i przekazanie jej wéjtowi. Tym samym nastgpila zmiana trybu poste-
powania w sprawie wyrazenia zgody z procedury uchwatodawczej na procedure
administracyjna uregulowana zaréwno w Prawie wodnym, jak i w Kodeksie po-
stepowania administracyjnego*; zastosowano jeden zbiorczy wniosek obejmujacy
réowniez zgloszenie wodnoprawne; skrécono czas na dokonanie zgloszenia wod-
noprawnego; zastosowano tryb milczgcego zatatwienia sprawy oraz zredukowano
tres¢ samego zgltoszenia i jego zatacznikow®.

Temat objety tym artykutem dotychczas byl jedynie sporadycznie i wzmian-
kowo przedmiotem zainteresowania przedstawicieli doktryny. Zagadnienia z nim
zwigzane budzg jednak watpliwosci, czego wyrazem sa m.in. spory rozstrzygane
przez sady administracyjne®. Celem tego artykutu bedzie przedstawienie podsta-
wowych zagadnien zwiazanych z udzieleniem zgody na zorganizowanie miejsca
okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli.

Podstawowgq metoda badawczg zastosowana w artykule bedzie dogmatyczna
metoda badan obejmujaca analize obowiazujacego ustawodawstwa, przedsta-
wienie pogladéw przedstawicieli doktryny oraz orzecznictwa sagdowego. Dodat-
kowo bedzie zastosowana metoda komparatystyczna, polegajaca na poréwnaniu
obecnej regulacji z poprzednio obowigzujaca.

2. Okres wykorzystywania miejsca do okazjonalnej kapieli

Definicje miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli (w dalszej
czesci artykulu zwanego zamiennie takze miejscem okazjonalnej kapieli) za-
wiera art. 16 pkt 28 p.w., zgodnie z ktérym jest nim wydzielony i oznakowany
fragment wdd powierzchniowych niebedacy kapieliskiem i wykorzystywany do
kapieli. Nie jest to pelna definicja ww. pojecia. Konstytutywne cechy miejsca
okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli zawiera art. 39 p.w., a jedna z nich
jest okres dopuszczalnego funkcjonowania takiego miejsca w sezonie kapie-
lowym.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 p.w. w wersji obowigzujacej do 21 kwietnia 2022 r.
miejsce okazjonalnie wykorzystywane do kapieli mogto funkcjonowac przez okres
nie dtuzszy niz 30 dni w roku kalendarzowym’. Po tej nowelizacji miejsce okazjo-

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.

5 Por.uzasadnienie projektuustawyozmianie ustawy-Prawowodne, druknr20511Xkadencji Sejmu,
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/6496 ACFDC50F936AC12587F4003C3631/%24File/2051.pdf
(dostep: 10.10.2023 1.).

6 Por. wyroki NSA z 14 czerwca 2023 r., III OSK 2379/21, III OSK 2583/21, 111 OSK 2497/21.

7 P. Szuwalski, Prawo wodne. Komentarz do wybranych przepisow, LEX/el. 2019, komentarz do
art. 39; P. Michalski, Kgpieliska i miejsca okazjonalnie wykorzystywane do kqpieli, w: K. Filipek, M. Ku-
charski, P. Michalski, Nowe prawo wodne. Najwazniejsze zmiany dla gmin i przedsiebiorstw wodocig-
gowo-kanalizacyjnych, Warszawa 2018, s. 14; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego
7 21 czerwca 2022 r. znak: PNK.1.4130.74.2022, Lex nr 3359238.
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nalnej kapieli to takie, ktére moze funkcjonowac przez okres nie dtuzszy niz 30 ko-
lejnych dni w roku kalendarzowymé.

Wydaje sie, ze celem ustawodawcy — poprzez dodanie zwrotu ,kolejnych” —
bylo ograniczenie okresu funkcjonowania miejsca okazjonalnej kapieli. Przed
21 kwietnia 2022 r. organizator mogt wskazac, ze takie miejsce bedzie otwierane
np. na kilka dni w tygodniu od pigtku do niedzieli, a od poniedziatku do czwartku
bedzie zamkniete przy zachowaniu zasady, ze tacznie w ciggu roku kalendarzo-
wego zsumowany okres funkcjonowania takiego miejsca nie przekroczy 30 dni’.

Po ww. nowelizacji organizator moze wskazaé tylko jeden okres funkcjono-
wania miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli obejmujacy nastepujace
po sobie dni kalendarzowe, ktérych liczba wynosi nie wiecej niz 30'°. Logiczne wy-
daje sie, ze organizator takiego miejsca powinien podac jeden termin jego otwarcia
i zamkniecia. Tak jednak nie jest, poniewaz zgodnie z art. 39 ust. 4 pkt 5 p.w. orga-
nizator dokonujacy zgtoszenia miejsca okazjonalnej kapieli musi wskaza¢ terminy
(a nie termin) otwarcia i zamkniecia takiego miejsca. Czy w zwiazku z tym miejsce
okazjonalnej kapieli to takie, ktére wprawdzie moze funkcjonowac nie dtuzej niz
30 kolejnych dni w roku kalendarzowym, ale taki okres nie musi by¢ jedyny i do-
puszczalne sa inne okresy pod warunkiem, ze zaden z nich nie przekroczy 30 dni
nastepujacych po sobie? Wskazdwke interpretacyjna pozwalajaca na udzielenie od-
powiedzi na to pytanie zawiera art. 39 ust. 4 pkt 5 p.w., zgodnie z ktérym organi-
zator w zgtoszeniu wskazuje sezon kapielowy dla miejsca okazjonalnej kapieli. Tym
samym skoro obowigzkiem organizatora jest okreslenie sezonu kapielowego, to
w takim sezonie moze by¢ wyznaczony tylko jeden maksymalny 30-dniowy okres
funkcjonowania miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli.

Teza ta znajduje potwierdzenie takze w tresci art. 39 ust. 13 pkt 2 p.w., we-
dtug ktérego wojt obligatoryjnie wnosi sprzeciw w przypadku zgloszenia utwo-
rzenia miejsca okazjonalnej kapieli, jezeli zamiast takiego miejsca uzasadnione jest
utworzenie kapieliska. Uzasadniona sytuacja dla utworzenia kapieliska ma miejsce
wéwczas, gdy w sezonie kapielowym, ktérego dotyczy zgloszenie, utworzenia
miejsca okazjonalnej kapieli na wniosek tego samego organizatora na tym samym
terenie lub w jego sasiedztwie bylo juz utworzone miejsce okazjonalnie wykorzy-
stywane do kapieli*'.

8 Tak wprost wynika z uzasadnienia projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo wodne... (do-
step: 10.10.2023 r.).

° Por. np. § 2 uchwaty nr XXXIV/235/2021 Rady Miejskiej w Klimontowie z dnia 27 maja 2021 r.
w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli, Dz.
Urzed. Woj. Swiet. z 2021 r. poz. 1907; § 3 uchwaty nr XXI11/199/2021 Rady Gminy Wielgie z dnia
30 kwietnia 2021 r. w sprawie wyrazenia zgody na utworzenie miejsca okazjonalnie wykorzystywa-
nego do kapieli oraz okreslenia sezonu kapielowego dla miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do
kapieli na terenie Gminy Wielgie w 2021 r., Dz. Urzed. Woj. Kujaw. z 2021 r. poz. 2379; § 3 uchwaty
nr XL/380/18 Rady Gmin Gorzyce z dnia 28 maja 2018 r. w sprawie zgody na utworzenie miejsca oka-
zjonalnie wykorzystywanego do kapieli na terenie Gminy Gorzyce, Dz. Urzed. Woj. Slask. z 2018 r.
poz. 3721.

10 por, rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 21 czerwca 2022 r. znak:
PNK.1.4130.74.2022, Dz. Urzed. Woj. Swiet. z 2022 1. poz. 2323.

1 Art. 39 ust. 13 pkt 2 p.w.
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Przestanka uregulowana w art. 39 ust. 13 pkt 2 p.w. dotyczy tego samego se-
zonu kapielowego, ktdry jest objety zgltoszeniem utworzenia miejsca okazjonalnej
kapieli, a tym samym mozna zatozy¢, ze zamiarem ustawodawcy byto wykluczenie
mozliwo$ci tworzenia fikcyjnych miejsc okazjonalnie wykorzystywanych do ka-
pieli w ten sposdb, ze jedno miejsce bytoby zgloszone na okres 30 dni, a kolejne
miejsca rézniace sie nieznacznie od wezesniejszego, np. dtugoscia linii brzegowej,
ale co do zasady przynajmniej czeSciowo pokrywajace sie z nim, bytoby traktowane
przez organizatora oraz osoby korzystajace z tego miejsca jako zasadniczo to samo
miejsce!2. Celem tego przepisu byto przeciwdziatanie sytuacjom, w ktérych ten sam
organizator dokonywatby skutecznie kilku zgtoszen miejsc okazjonalnej kapieli na
okres 30 dni, ale w taki sposéb, ze miejsca te funkcjonowatyby na tym samym te-
renie przez caty okres sezonu kapielowego i stanowityby w istocie kapielisko.

Przedstawiona wyktadnia art. 39 ust. 1, art. 39 ust. 4 pkt 5 i art. 39 ust. 13
pkt 2 p.w. wskazuje na jeden okres funkcjonowania miejsca okazjonalnie wyko-
rzystywanego do kapieli trwajacy maksymalnie 30 dni. Dokonanie odmiennej
wyktadni art. 39 ust. 2 pkt 5 ww. ustawy pozwalajacej na mozliwos¢ tworzenia
takich miejsca wiecej niz jeden raz w czasie jednego sezonu kapielowego, bytoby
nie tylko sprzeczne z przedstawiong wyktadnig ww. przepisow, ale takze niweczy-
taby cel nowelizacji z 21 kwietnia 2022 r. zaktadajacej likwidacje dotychczasowej
mozliwo$ci wielokrotnego tworzenia takich miejsc przez tego samego organizatora
w tym samym miejscu.

3. Okreslenie sezonu kapielowego dla miejsca okazjonalnie
wykorzystywanego do kapieli

Prawo wodne nie postuguje sie pojeciem ,,sezon kapielowy dla miejsca oka-
zjonalnie wykorzystywanego do kapieli”. Mozna jedynie uznaé, ze skoro wnioski
o wyrazenie zgody na organizacje takich miejsc sa sktadane indywidualnie, to
kazdy organizator sam wskazuje sezon kapielowy dla miejsca okazjonalnej kapieli.
Ani wdjt, ani rada gminy nie maja kompetencji do wyznaczenia takich sezondéw.
Nie wydaje sie zasadne przyjecie, ze sezon kapielowy dla miejsca okazjonalnie wy-
korzystywanego do kapieli stanowi synonim ,,sezonu kapielowego” w rozumieniu
art. 37 ust. 1 p.w.!® Stosownie do powotanego przepisu rada gminy ma obowiazek
okresli¢ corocznie najpézniej do 20 maja sezon kapielowy obejmujacy okres miedzy
1 czerwca a 30 wrzes$nia danego roku kalendarzowego.

Sezon kapielowy dla kapielisk moze by¢ okreslony tylko miedzy 1 czerwca
a 30 wrzesnia. Nie moze by¢ dtuzszy niz ww. okres ani tez jego poczatek lub ko-
niec nie moze przypadac przed 1 czerwca lub po 30 wrzesnia. Artykut 37 ust. 1
ww. ustawy reguluje jedynie wyznaczanie sezonu kapielowego przez rade gminy

12 Por. uchwaly Rady Gminy Gorzyce z dnia 26 kwietnia 2018 r. nr XXXXIX/375/18,
nr XXXIX/376/18 i nr XXXIX/377/18 w sprawie zgody na utworzenie miejsca okazjonalnie wyko-
rzystywanego do kapieli na terenie Gminy Gorzyce, Dz. Urzed. Woj. Slask. z 2018 r. poz. 3109 oraz
poz. 31101 poz. 3111.

13 Tnaczej P. Michalski, Kgpieliska..., s. 15.
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dla kapielisk, a nie dla miejsc okazjonalnie wykorzystywanych do kapieli**. Gdyby
ustawodawca chciat zobowiazac organizatora miejsca okazjonalnej kapieli do prze-
strzegania sezonu kapielowego, to wéwczas — po pierwsze — zobowigzatby rade
gminy do wyznaczenia takiego sezonu takze dla miejsc okazjonalnie wykorzysty-
wanych do kapieli, a po drugie — byloby catkowicie niezasadne zobowigzywanie
w art. 39 ust. 2 pkt 5 p.w. organizatora do wskazywania w swoim zgtoszeniu okresu
sezonu kapielowego dla danego miejsca, skoro wynikaltby on z juz podjetej uchwaty
i miatby charakter wigzacy.

Celem regulacji umozliwiajacej tworzenie miejsc okazjonalnej kapieli jest
udostepnianie takiej kapieli przez krétki okres, np. rozgrywania zawoddw sporto-
wych na wodzie lub innych sporadycznych wydarzen, ktére moga by¢ organizo-
wane takze poza sezonem kapielowym wyznaczonym dla kapielisk obejmujacym
okres od poczatku czerwca do konca wrzesnia. W zwigzku z tym organizator sa-
modzielnie okre$la w zgloszeniu okres kapielowy dla miejsca okazjonalnej kapieli
i podaje termin jego otwarcia i zamkniecia.

4. Okazjonalnos$¢ wykorzystywania miejsca do kapieli

Jednym z elementéw definiujacych ww. miejsce do kapieli jest okazjonalnosé¢
jego wykorzystywania.

W stanie prawnym obowiazujacym przed 1 stycznia 2018 r.!* brak bylto tego
zwrotu w definicji miejsca wykorzystywanego do kapieli's. Uzupelnienie przepisu
o ten zwrot wskazuje istotng réznice pomiedzy takim miejscem wedtug stanu praw-
nego obowiazujacego do 1 stycznia 2018 r. a po tej dacie, podnoszac, Ze miejsce
okazjonalnie wykorzystywane do kapieli to takie, ktére zabezpiecza wyjatkowe sy-
tuacje obligujace do zorganizowania formy rekreacji zwiazanej z kapiela, ktérych
nie dato sie wczesniej przewidzie¢ zgodnie z wymaganiami i procedurg przewi-
dziang dla kapielisk?”. Moga one by¢ zwigzane z koniecznoscig np. zorganizowania
zawodoéw, obozu czy tez wydarzen kulturalnych potaczonych z wypoczynkiem (ka-
piela). Akcentuje sie wyjatkowos¢ takiego miejsca, incydentalnosé lub sporadycz-
nos¢ sytuacji uzasadniajacej udzielenie zgody na jego utworzenie's.

Tak przyjety sposéb definiowania budzi watpliwosci. Pojecie ,,okazjonalnie” nie
zostalo zdefiniowane w Prawie wodnym. W jezyku potocznym okazjonalnie to ina-

4 Por. P. Michalski, Kgpieliska..., s. 18.

15 Art. 34d ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne, Dz.U. z 2017 r. poz. 1121.

16 J. Szachutowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 134-138; M. Katuzny, Prawo
wodne. Komentarz, Warszawa 2012, s. 143-146; B. Rakoczy, Art. 34a w: Prawo wodne. Komentarz, pod
red. B, Rakoczego, Warszawa 2013, s. 187-191.

7. Gléwny Inspektor Sanitarny, Kqgpieliska i miejsca okazjonalnie wykorzystywane do kgpieli,
w: Stan sanitarny kraju w 2019 r., s. 70, https://sk.gis.gov.pl/raporty/Stan_sanitany_2019_-_kapie-
liska.pdf (dostep: 30.09.2023 1.).

18 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 10 sierpnia 2021 r. znak:
PN.4131.311.2021, Dz. Urzed. Woj. Warm.-Maz. z 2021 r. poz. 3151; rozstrzygniecie nadzorcze Wo-
jewody Warminsko-Mazurskiego z 30 lipca 2020 r. znak: PN.4131.276.2020, Dz. Urzed. Woj. Warm.-
-Maz. z 2020 r. poz. 3312.
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czej przypadkowo, od czasu do czasu, nieczesto sie zdarzajacy, przy jakiejs okazji,
przygodnie. Tym samym sformutowanie to przede wszystkim dotyczy samej cze-
stotliwosci wystepowania danego zjawiska lub stanu, a nie jego nadzwyczajnosci
lub wyjatkowosci.

Odnoszac pojecie ,,okazjonalnie” do wyznaczenia miejsca do kapieli, nalezy
stwierdzié, ze obejmuje ono przypadek, gdy nie jest zasadne tworzenie statego
kapieliska w sezonie kapielowym, natomiast mozliwe jest od czasu do czasu ko-
rzystanie z miejsca okazjonalnej kapieli. Wskazana okazjonalno$¢ korzystania
z takiego miejsca moze wynikaé z réznorodnych przestanek, jak np. sporadyczne
imprezy, zawody, ograniczona czasowo dostepnos¢ infrastruktury, zmiennos¢ linii
brzegowej w czasie sezonu kapielowego uniemozliwiajgcej utworzenie kapieliska
lub nawet sam zamiar przedsiebiorcy wskazujacy na mozliwos¢ jedynie prowa-
dzenia takiego miejsca w okazjonalnym (ograniczonym czasowo) zakresie. Skoro
sam ustawodawca nie wprowadzit zadnej innej przestanki — za wyjatkiem uzasad-
nienia dla braku tworzenia kapieliska — umozliwiajacej organizatorowi uzyskanie
zgody na utworzenie miejsca okazjonalnej kapieli, to nie mozna wprowadza¢ do-
datkowego warunku w postaci wyjatkowosci na zorganizowanie miejsca okazjo-
nalnie wykorzystywanego do kapieli.

5. Brak uzasadnienia dla tworzenia kapieliska

Zgodnie z art. 39 ust. 1 p.w. miejsce okazjonalnie wykorzystywane do kapieli to
takie, dla ktérego nie jest uzasadnione tworzenie kapieliska.

Przez pojecie ,,kapielisko” rozumie sie wyznaczony przez rade gminy wydzie-
lony i oznakowany fragment wéd powierzchniowych, wykorzystywany przez duzg
liczbe os6b kapiacych sie, pod warunkiem ze w stosunku do tego kapieliska nie
wydano stalego zakazu kapieli?®. Ustawodawca ex lege nie wiaczyt do kategorii
kapielisk ptywalni, basenu ptywackiego lub uzdrowiskowego, zamknietego zbior-
nika wodnego podlegajacego oczyszczaniu lub wykorzystywaniu w celach tera-
peutycznych, sztucznego, zamknietego zbiornika wodnego, oddzielonego od wod
powierzchniowych i wéd podziemnych?!.

Podstawowgq cecha kapieliska jest korzystanie z niego przez duzg grupe osob.
Prawo wodne nie definiuje pojecia ,,duza grupa oséb”, niemniej takq definicje zawiera
art. 2 pkt 4 dyrektywy nr 2006/7/WE, zgodnie z ktérym ,,duza liczba” oznacza, w od-
niesieniu do kapiacych sie liczbe, ktéra whasciwy organ uznaje za duza, uwzgled-
niajac w szczegdlnosci wezesniejsze tendencje lub udostepniang infrastrukture lub
udogodnienia, albo inne srodki podjete w celu promowania kapieli.

Brak chociazby przyblizonego okreslenia liczby osoéb, ktéra juz tworzy duza
grupe, wpisuje przekazanie uprawnienia do okreslania tego pojecia przez organ

9 Stownik Jezyka Polskiego. L-P, pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1996, s. 479.

20 Art. 16 pkt 22 p.w.

2 Definicja ta jest zgodna z art. 1 ust. 3 dyrektywy 2006/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 15 lutego 2006 r. dotyczacej zarzadzania jakoscig wody w kapieliskach i uchylajacej dyrektywe
76/160/EWG, Dz.Urz. UE L 2006.64.37; dalej: dyrektywa nr 2006/7/WE.
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gminy. Czy zatem wdjt moze w drodze zarzadzenia okreslié, co rozumie przez po-
jecie ,,duza liczba oséb” na potrzeby udzielania zgody na tworzenie miejsc okazjo-
nalnie wykorzystywanych do kapieli? Na to pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi
negatywnej. Zaden przepis Prawa wodnego lub innej ustawy nie zawiera upowaz-
nienia do regulacji tego zagadnienia, ktére stanowiloby w istocie akt prawa miej-
scowego, definiujgce pojecie ,,duza liczba oséb kapiacych sie” i majace charakter
wiazacy dla organizatoréw zamierzajgcych dokonac zgtoszenia utworzenia miejsca
okazjonalnej kapieli na terenie danej gminy.

W kazdym przypadku zlozenia wniosku przez organizatora wdjt powinien
rozwazy¢, czy wskazana we wniosku przewidywana maksymalna liczba oséb ko-
rzystajacych dziennie z miejsca okazjonalnej kapieli bedzie stanowita duza liczbe
tych oséb. To ustalenie powinno by¢ zindywidualizowane i dostosowane do kazdej
lokalizacji (kazdego wniosku), a tym samym nie musi by¢ traktowane jednolicie
nawet w skali catej gminy. Nie oznacza to jednak dowolnosci, poniewaz wdjt ma
obowiazek przy jego ustalaniu uwzglednié¢ takie okolicznosci jak: a) weczesniejszy
sposob korzystana z danego miejsca, b) liczbe oséb kapiacych sie w tym miejscu,
¢) udostepniana infrastrukture, d) udogodnienia, €) inne srodki podjete w celu pro-
mowania kapieli?2.

Ustalenie, ze z danego miejsca bedzie korzystata duza liczba oséb, stanowi
podstawe do uznania wystapienia sytuacji uzasadniajgcej utworzenie kapieliska,
a wiec do wniesienia sprzeciwu od zgltoszenia utworzenia miejsca okazjonalnej ka-
pieli.

6. Tryb uzyskania zgody na utworzenie miejsca okazjonalnie
wykorzystywanego do kapieli

Zgodnie z art. 39 ust. 2 p.w. utworzenie miejsca okazjonalnie wykorzystywa-
nego do kapieli wymaga dokonania uprzedniego zgloszenia przez wnioskodawce
do wtasciwego miejscowo wojta.

Zgloszenie to ma podwdjny charakter: stanowi zaréwno zgtoszenie miejsca pla-
nowanego utworzenia miejsca okazjonalnej kapieli, jak i zgloszenie wodnoprawne
na wyznaczenie miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli?®.

Ustawodawca w art. 39 ust. 41 5 p.w. w sposéb dos$é kompletny uregulowat
tre$¢ zgloszenia oraz wymagane zataczniki. Takie zgloszenie obligatoryjnie za-
wiera: a) imie i nazwisko, nazwe oraz adres i siedzibe organizatora miejsca oka-
zjonalnie wykorzystywanego do kapieli; b) nazwe i adres miejsca okazjonalnie
wykorzystywanego do kapieli oraz opis granicy miejsca okazjonalnie wykorzy-
stywanego do kapieli na aktualnej mapie topograficznej albo ortofotomapie lub
wykaz wspétrzednych punktéw zatamania granicy miejsca okazjonalnie wyko-
rzystywanego do kapieli; ¢) wskazanie dtugosci linii brzegowej miejsca okazjo-
nalnie wykorzystywanego do kagpieli; d) wskazanie przewidywanej maksymalnej

22 Art. 2 pkt 4 dyrektywy nr 2006/7/WE.
2 Art. 39 ust. 2 zd. 2 p.w.
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liczby os6b korzystajacych dziennie z miejsca okazjonalnie wykorzystywanego
do kapieli; e) wskazanie sezonu kapielowego dla miejsca okazjonalnie wyko-
rzystywanego do kapieli, w tym terminéw otwarcia i zamkniecia tego miejsca;
f) opis infrastruktury miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli, w tym
urzadzen sanitarnych i dostepnosci tego miejsca dla oséb niepetnosprawnych i g)
wskazanie sposobu gospodarki odpadami dla miejsca okazjonalnie wykorzysty-
wanego do kapieli.

Katalog ten zasadniczo jest zbiezny z trescia wnioskéw sktadanych w proce-
durze obowigzujacej przed 21 kwietnia 2022 r. Zauwazalng réznice stanowi obo-
wiazek wskazania przez organizatora planowanego miejsca okazjonalnej kapieli
okresu sezonu kapielowego dla takiego miejsca obejmujacego terminy otwarcia
i zamkniecia tego miejsca.

Ponadto zgodnie z art. 39 ust. 5 p.w. do zgtoszenia wnioskodawca obligatoryjnie
dotacza: 1) zgode wlasciciela wéd oraz wtasciciela gruntu przylegajacego do plano-
wanego miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli na utworzenie miejsca
okazjonalnej kapieli; 2) uzasadnienie braku potrzeby utworzenia kapieliska; 3) po-
$wiadczenie wniesienia oplaty za zgloszenie wodnoprawne i 4) zgode wlasciciela
sztucznego zbiornika wodnego, w przypadku gdy utworzenie miejsca okazjonalnej
kapieli ma nastapi¢ na terenie sztucznego zbiornika wodnego. Ponadto zgodnie
z art. 63 § 3 k.p.a. zgloszenie powinno by¢ podpisane.

Wijt ma obowigzek dokonania kontroli formalnej zgloszenia polegajacej na
ocenie, czy zgloszenie zawiera wszystkie wymagane elementy oraz zalgczniki,
takze w zakresie obejmujacym zgloszenie wodnoprawne.

Wedtug art. 39 ust. 6 p.w. w przypadku braku kompletnosci zgloszenia wéjt
wzywa wnioskodawce do uzupetnienia wniosku w terminie 7 dni od daty dore-
czenia wezwania, a w razie niezastosowania sie do wezwania w tym terminie — wdjt
wnosi sprzeciw w drodze decyzji administracyjnej (art. 39 ust. 7 p.w.). Jezeli jednak
zgloszenie nie bedzie zawieralo adresu wnoszacego i nie bedzie moznosci ustalenia
tego adresu na podstawie posiadanych danych, zgloszenie pozostawia sie, zgodnie
z art. 64 § 1 k.p.a., bez rozpoznania?.

Termin dokonania uzupetnienia zgloszenia zostal ustalony w sposéb sztywny
iwynosi 7 dni. W przypadku gdy wnioskodawca nie uzupetnit zgltoszenia, wéjt ma
obowigzek wniesienia sprzeciwu w drodze decyzji administracyjne;.

7. Przestanki wniesienia sprzeciwu od zgloszenia utworzenia
miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli

Poza przestanka polegajaca na nieuzupeltnieniu zgloszenia pod wzgledem for-
malnym, ustawodawca okreslit nastepujacy katalog wyczerpujacy przestanek uza-
sadniajacych wniesienie sprzeciwu:

1) wazny interes publiczny,

24 Z.Kmieciak, Art. 122c w: Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, s. 719-720.
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2) uzasadnione jest utworzenie kapieliska zamiast miejsca okazjonalnie wyko-
rzystywanego do kapieli,

3) wazne wzgledy z zakresu ochrony srodowiska, ochrony zdrowia publicznego
lub bezpieczenstwa oséb kapiacych sie,

4) naruszenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,

5) naruszenie wymagan okreslonych w art. 48 ust. 1 p.w. lub zakazéw badz
ograniczen, o ktérych mowa w art. 130 ust. 1 pkt 11 i art. 140 pkt 10 p.w.,

6) naruszenie postanowien plany ochrony parku narodowego lub planu zadan
ochronnych oraz zasad udostepniania parku narodowego?.

Katalog ten stanowi novum w poréwnaniu z regulacja art. 39 p.w. sprzed no-
welizacji z 21 kwietnia 2022 r. Rada gminy przed ta zmiang mogta odmoéwic¢ wy-
razenia zgody tylko w przypadku, gdy nie byto uzasadnione tworzenie kapieliska.

Znaczne poszerzenie katalogu przestanek wniesienia sprzeciwu niewatpliwie
zwieksza zakres uprawnien wajta w stosunku do wezesniejszych kompetencji rady
gminy, a przy tym niektdre z nich maja charakter klauzul generalnych, jak np.
wazny interes publiczny, co pozwala na ich uznaniowe stosowanie w podobnych
sytuacjach?®.

8. Wspdldziatanie organéw

8.1. Po dokonaniu oceny formalnej zgloszenia wdjt ma obowigzek przekazaé
je wraz z zatacznikami nastepujacym organom: a) organowi wlasciwemu w spra-
wach zgloszenl wodnoprawnych; b) organowi inspekcji ochrony srodowiska oraz
¢) panstwowemu powiatowemu lub panstwowemu granicznemu inspektorowi sa-
nitarnemu?.

Fakultatywnie takie zgtoszenie z zatacznikami przekazuje sie: a) dyrektorowi
parku narodowego — jezeli zgtoszenie ma obejmowac miejsce okazjonalnej kapieli
na terenie parku narodowego; b) dyrektorowi urzedu zeglugi srédladowej — jezeli
zgloszenie ma obejmowac takie miejsce na terenie srédladowej drogi wodnej; ¢) dy-
rektorowi urzedu morskiego —jezeli zgtoszenie ma obejmowad miejsce okazjonalnej
kapieli na terenie polskiego obszaru morskiego®.

Za wyjatkiem organu wtasciwego w sprawach zgtoszen wodnoprawnych pozo-
state organy zobligowane sg do wyrazenia opinii w terminie 7 dni od daty przeka-
zania im zgloszenia przez wdjta. Brak dochowania ww. 7-dniowego terminu ma
taki skutek jak wyrazenie opinii pozytywnej?’. Zaréwno opinia pozytywna, jak
i negatywna nie sa wigzace dla wdjta, aczkolwiek w sytuacji, gdy z tresci takiej

2 Art. 39 ust. 12 p.w.

26 L. Leszczynski, Zastosowanie kryteriéw otwartych i inne decyzje stosowania prawa w: System
prawa administracyjnego pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Tom 4, Warszawa 2012,
s. 111-117.

27 Art. 39 ust. 8 pkt 1i pkt 2 in principio p.w.

2 Art. 39 ust. 8 pkt 2 in fine p.w.

2 Art. 39 ust. 9 p.w.
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opinii bedzie wynikato zaistnienie ktérejkolwiek z przestanek do wniesienia sprze-
ciwu, wdjt powinien co do zasady wnies¢ sprzeciw.

Zgodnie z art. 40a p.w. w zakresie nieuregulowanym w art. 39 tej ustawy do po-
stepowania w przedmiocie zgloszenia miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do
kapieli stosuje sie przepisy dziatu II rozdziatu 8a k.p.a. Rozdziatl ten reguluje tryb
milczacego zatatwiania sprawy. W zwigzku z tym nalezy zastanowic sie nad forma
prawna wyrazenia opinii przez organy wspotdziatajace. Wspotdziatanie organdéw
reguluje art. 106 § 5 k.p.a., wedtug ktérego wyrazenie opinii przez organ wspoél-
dziatajacy nastepuje w drodze zaskarzalnego postanowienia.

Czy w takim razie organ inspekcji ochrony srodowiska oraz panstwowy powia-
towy/graniczny inspektor sanitarny wyrazaja opinie w drodze zaskarzalnego przez
strone postanowienia? Udzielajac odpowiedzi na to pytanie, w pierwszej kolejnosci
nalezy stwierdzi¢, ze celem postepowan, w ktérych sprawy sa zatatwianie w sposob
milczacy, jest zaaprobowanie w catosci wniosku (zadania) strony lub tez wniesienie
sprzeciwu w przypadku, gdy taki wniosek lub zadanie nie moze by¢ uwzglednione
w catosci. Dla wnioskodawcy uptyw terminu do wydania decyzji przez organ be-
dzie oznaczat, ze organ milczaco zgodzit sie na tres¢ owego wniosku®'. W doktrynie
zaprezentowano poglad, zgodnie z ktérym w przypadku wspoétdziatania organéw
nie ma miejsca dla milczacego zatatwiania sprawy®!. Stanowisko to podtrzymano
worzecznictwie®2, Przyjecie stanowiska, zZe instytucja wspotdziatania organéw przy
rozpoznawaniu zgtoszenia w sprawie udzielenia zgody na okazjonalne miejsce do
kapieli jest catkowicie zbedna, prowadzitoby do pominiecia obligatoryjnego etapu
tego postepowania. Skoro ustawodawca nakazal przekazanie kazdego wniosku do
zaopiniowania okreslonym organom, to nalezy poszukiwac takiego rozwiazania,
ktdére pozwolitoby pogodzi¢ zaréwno tryb zalatwiania spraw w sposéb milczacy,
jakiregulacje przyjetg w art. 39 ust. 8 pkt 1 i ust. 9 p.w. Organy opiniujace wydaja
dwojakiego rodzaju opinie: pozytywne albo negatywne. Opinie pozytywne obej-
mujg akceptacje catosci wniosku, natomiast opinie negatywne negujq udzielenie
milczacej zgody. Nie ma miejsca na opinie warunkowe, zgodnie z ktérymi pod pew-
nymi warunkami lub po modyfikacji wniosku (jego zmianie) mozliwe bedzie udzie-
lenie pozytywnej opinii. Organ przyjmujacy zgloszenie nie moze modyfikowacé jego
tresci i albo w catosci ten wniosek akceptuje (udziela zgody), albo wnosi sprzeciw
co do jego tresci.

Organy wspotdziatajace powinny wyrazac swoje opinie w formie postanowien,
na ktore stronie nie przystugiwatoby prawo do wniesienia zazalenia. Wprawdzie
art. 106 § 5 k.p.a. gwarantuje prawo do zaskarzenia postanowienia zawierajacego

30 Z. Kmieciak, Art. 122..., s. 713-714; J. Piecha, Art. 122a w: Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, wyd. 7, Warszawa 2021, s. 1045; K. Klo-
nowski, Art. 122a w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz pod red. H. Knysiak-Sudyki,
wyd. 2, Warszawa 2019, s. 841-842.

31 A.Wrdbel, Art. 122a w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, wyd. VIII, WKP 2020, komentarz do art. 122a; B. Adamiak, Art. 122a
w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 17, Warszawa
2021, s. 758-759.

32 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 4 sierpnia 2021 r., I SA/Bd 136/21, LEX nr 3229327.
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opinie, niemniej skorzystanie z takiej instytucji niweczytoby sens samego giéw-
nego postepowania. Jezeli strona wniostaby zazalenie na postanowienie organu
wspoldziatajacego, to wéjt nie mégtby zakonczy¢ postepowania®, a zarazem naj-
czesciej uptynatby 30-dniowy termin do ewentualnego wniesienia sprzeciwu. Po
jego uptywie strona uzyskataby prawo do organizowania miejsca okazjonalnie wy-
korzystywanego do kapieli.

W przypadku spraw zatatwianych milczaco uptyw terminu powoduje skutek
W postaci pozytywnego dla strony rozstrzygniecia danej sprawy. W ramach ana-
lizowanej procedury zaden przepis nie pozwala na wstrzymanie lub przerwanie
biegu terminu do zalatwienia sprawy w przypadku, gdy strona wniesie zazalenie
na niekorzystng dla niej opinie jednego z organéw okreslonych w art. 39 ust. 10
p-w. Wniesienie zazalenia nie jest takze podstawa do wniesienia sprzeciwu przez
organ gtéwny.

W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢, Ze opinia wyrazona na podstawie art. 39
ust. 9 p.w. w drodze postanowienia nie jest zaskarzalna. Brak jednak w tym za-
kresie wyraznej regulacji prawnej $wiadczy o jej wadliwosci.

8.2. Odrebnie ustawodawca uregulowat sprzeciw organu witasciwego w spra-
wach zgloszen wodnoprawnych.

Zgodnie z art. 39 ust. 8 pkt 1 p.w. zgloszenie utworzenia miejsca okazjonalnej
kapieli wdjt obligatoryjnie przekazuje organowi wlasciwemu w sprawach zgloszen
wodnoprawnych. Stosownie do art. 397 ust. 3 pkt 3 p.w. wlasciwym organem, do
ktdérego nalezy przekazad to zgtoszenie, bedzie wlasciwy miejscowo kierownik nad-
zoru wodnego Panstwowego Gospodarstwa Wodnego ,,Wody Polskie”.

Tresé art. 39 ust. 10 p.w. w zwiazku z art. 424b tej ustawy nie pozostawia naj-
mniejszej watpliwosci, ze do tego zgloszenia stosowane sg przepisy dziatu IX roz-
dziatu 4 ,,Zgloszenie wodnoprawne” Prawa wodnego, z wyjatkiem art. 421, art. 422
iart. 423 ust. 5 pkt 2 tej ustawy w takim zakresie, w jakim obejmuje on regulacje
art. 396 ust. 1 pkt 7i 8 p.w.

Réznice w zakresie regulacji zgloszenia utworzenia miejsca okazjonalnej ka-
pieli traktowanego jako zgloszenia wodnoprawnego od innych zgloszen wod-
noprawnych dotycza zasadniczo terminu wniesienia sprzeciwu oraz kregu pod-
miotéw, ktérym doreczany jest sprzeciw. Zgodnie z art. 39 ust. 10 pkt 1 p.w. termin
do wniesienia sprzeciwu wynosi 21 dni od daty otrzymania zgtoszenia zamiast 30
dni liczonych zgodnie z art. 423 ust. 2 p.w. Natomiast sprzeciw od zgtoszenia jest
doreczany zaréwno organizatorowi, jak i wdjtowi prowadzgcemu postepowanie
(art. 39 ust. 10 pkt 2 p.w.), mimo ze w przypadkach innych zgltoszenn wodnopraw-
nych sprzeciw ten jest doreczany tylko wnioskodawcy (art. 423 ust. 8 p.w.).

Stosownie do tresci art. 39 ust. 14 p.w. termin 21-dniowy na wniesienie sprze-
ciwu jest wliczany do 30-dniowego terminu wyznaczonego dla wdjta, do ktdrego
organizator dokonat zgloszenia utworzenia miejsca okazjonalnie wykorzystywa-
nego do kapieli.

33 Por. uchwata siedmiu sedziéw NSA w Warszawie z 9 listopada 1998 r., OPS 8/98, ONSA 1999,
nr 1, poz. 7.
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Jezeli jednak okaze sie, ze najpdzniej do 23. dnia liczonego od daty dokonania
zgloszenia wdjtowi, woijt ten nie otrzyma sprzeciwu kierownika nadzoru wodnego
Wéd Polskich lub informacji o braku wniesienia sprzeciwu, 30-dniowy termin ulega
wydtuzeniu do 7 dni od daty otrzymania sprzeciwu lub informacji o braku sprze-
ciwu w sprawie zgloszenia wodnoprawnego (art. 39 ust. 15 p.w.). Ustawodawca nie
przewidzial w takiej sytuacji obowigzku poinformowania zgtaszajacego o przedtu-
zeniu terminu, co nalezy uzna¢ za wadliwo$¢ regulacji. Wydaje sie, ze 30-dniowy
termin wynikajacy z art. 39 ust. 3 p.w. powinien mie¢ charakter materialnoprawny
i jego uptyw skutkuje nie tylko przyznaniem prawa dla wnioskodawcy, ale takze
pozbawieniem kompetencji organu do wniesienia sprzeciwu®¢. Wnioskodawca
powinien wiedzie¢, czy milczenie organu stanowi wyrazenie zgody zgodnie z po-
wotanym art. 39 ust. 3 ww. ustawy, czy tez nie jest wyrazeniem zgody, a jedynie
oczekiwaniem na zajecie stanowiska przez organ wodnoprawny. Przyjecie jednak
mozliwo$ci wydtuzania tego terminu znaczaco ogranicza ten materialnoprawnych
charakter.

Nie zostaly wylaczone ze stosowania przepisy pozwalajace kierownikowi
nadzoru wodnego Wéd Polskich na wydanie w terminie 21-dniowym decyzji na-
ktadajacej na zgtaszajacego obowiazek uzupeinienia zgtoszenia wodnoprawnego
o brakujace dokumenty lub informacje. NalozZenie tego obowigzku skutkuje prze-
rwaniem terminu 21-dniowego wyznaczonego na zajecie stanowiska przez ww.
organ (art. 423 ust. 7 w zwigzku z ust. 4 p.w.). Tym samym nie mozna wykluczy¢
sytuacji, w ktorej kierownik nadzoru wodnego zobowiaze zgtaszajacego do uzu-
pelnienia zgloszenia, nie informujac o tym wdjta. Moze to skutkowaé znacznym
wydluzeniem terminu na zajecie stanowiska przez kierownika nadzoru wodnego.
Wijt bowiem na podstawie ww. art. 39 ust. 15 p.w. bedzie oczekiwal na stanowisko
ww. organu, co spowoduje wydtuzenie terminu milczacego zatatwienia sprawy.

9. Sposoby zakonczenia postepowania

Ustawodawca przewidziat kilka sposoboéw zakonczenia postepowania. Po
pierwsze, w przypadku gdy zgloszenie bedzie odpowiadato prawu i nie zaistnieje
zadna z enumeratywnie wymienionych przestanek do wniesienia sprzeciwu, uptyw
30 dni od daty doreczenia zgloszenia wlasciwemu wéjtowi bedzie miat skutek w po-
staci przyznania wnioskodawcy zgody na organizowanie takiego miejsca. Bedzie to
tzw. milczaca zgoda, o ktdrej mowa w art. 122a ust. 2 k.p.a. Zakonczenie postepo-
wania moze nastapi¢ nawet przed uptywem ww. terminu, jezeli wéjt zawiadomi
organizatora o braku sprzeciwu®® lub o przyjeciu zgtoszenia®.

34 Taki charakter przypisuje sie terminowi do zalatwienia sprawy w postepowaniu w trybie mil-
czacego zalatwienia sprawy, J. Wegner, Termin milczqcego zatatwienia sprawy w: Milczqce zalatwienie
sprawy przez organ administracji publicznej pod red. Z. Kmieciaka, M. Gajdy-Durlik, Warszawa 2019,
s. 294-304; J. Piecha, Art. 122a..., s. 1045-1048; B. Adamiak, Art. 122a..., s. 761; K. Klonowski,
Art. 122a...,s. 842.

% Art. 39 ust. 3 p.w.

3 Art. 39 ust. 16 p.w.
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W przypadku gdy zaistnieje ktérakolwiek przestanka do wniesienia sprzeciwu
iorgan taki sprzeciw wniesie, wowczas strona nie otrzymuje zgody na utworzenie
miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli. Zgodnie z art. 122b pkt 1-3
k.p.a. sprzeciw wnosi sie w drodze decyzji administracyjnej i dla swojej skutecz-
nos$ci musi by¢ nadany u operatora pocztowego w rozumieniu ustawy z dnia 23 li-
stopada 2012 r. — Prawo pocztowe®” najpézniej w 30 dniu od daty otrzymania
zgloszenia lub tez w tym terminie doreczony wnioskodawcy za pokwitowaniem
przez pracownikéw organu administracji publicznej lub inne upowaznione osoby,
albo tez wprowadzony do systemu teleinformatycznego w przypadku, o ktérym
mowa w art. 39! k.p.a. Nadanie u operatora pocztowego sprzeciwu np. w 31 dniu
od daty otrzymania zgloszenia nie wywota skutkéw prawnych i wnioskodawca
bedzie mégt uwazad, ze otrzymat milczaca zgode na utworzenie wnioskowanego
miejsca.

Po skutecznym doreczeniu decyzji organizator moze od tej decyzji wniesc¢
odwotanie do organu drugiej instancji. Rozstrzygniecie organu odwotawczego
bedzie miato istotne znaczenie w sprawie. Jezeli organ ten utrzyma w mocy
zaskarzona decyzje, wéwczas nastapi podtrzymanie sprzeciwu. Utrzymanie
w mocy decyzji pierwszoinstancyjnej miatoby miejsce nie tylko wtedy, gdy organ
odwotawczy w catosci zaakceptowatl stanowisko organu pierwszej instancji, ale
takze wéwczas, gdy dokonat czesciowej modyfikacji uzasadnienia zaskarzonej
decyzji i prawidtowe uzasadnienie zawart w swoim rozstrzygnieciu. Natomiast
inna forma rozstrzygania, sprowadzajaca sie do uchylenia zaskarzonej decyzji
i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania, nie bedzie skutkowaé umo-
rzeniem postepowania pierwszoinstancyjnego, poniewaz zgodnie z art. 122c § 3
k.p.a. w zwiazku z art. 40a p.w. po wydaniu przez organ odwotawczy decyzji na
podstawie art. 138 § 2 k.p.a. termin, o ktérym mowa w art. 39 ust. 2 p.w., biegnie
na nowo od dnia doreczenia organowi pierwszej instancji akt sprawy wraz z tg
decyzja®.

Kolejnym sposobem zakonczenia postepowania przed woéjtem jest jego umo-
rzenie z mocy prawa w przypadku, gdy sprzeciw kierownika nadzoru wodnego
Wéd Polskich stanie sie prawomocny. Sytuacja, w ktérej postepowanie umarza sie
z mocy prawa, oznacza, ze ten skutek nie nastepuje z chwilg uzyskania przymiotu
ostatecznosci decyzji umarzajacej. W zwigzku z tym wydaje sie, ze w sytuacji ob-
jetej art. 39 ust. 11 p.w. w ogdle nie wydaje sie decyzji o umorzeniu postepowania,
a co najwyzej organ powinien poinformowac organizatora o skutku umorzenia po-
stepowania, ktory nastapit ex lege.

10. Zakonczenie
Przedstawione rozwazania prowadzg do wniosku, ze nowelizacja z 21 kwietnia

2022 r. zostata wprowadzona dos¢ pospiesznie. Nie zwrdcono nalezytej uwagi na

%7 Dz.U.z 2023 r. poz. 1640 ze zm.
38 Z.Kmieciak, Art. 122c..., s. 720-721.
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tre$¢ nowelizowanych przepiséw, co skutkowato powstaniem watpliwosci inter-
pretacyjnych dotyczacych np. okreslenia okresu lub okreséw organizowania w tym
samym miejscu okazjonalnej kapieli przez tego samego organizatora.

Juz sama definicja miejsca okazjonalnie wykorzystywanego do kapieli jest
ztozona. Pojecia, ktédrymi postuzyl sie ustawodaweca, takie jak ,,okazjonalnie” lub
,duza liczba kapiacych sie” nie sa jednoznaczne w zakresie analizowanej materii
imoga prowadzi¢ do ich réznorodnej interpretacji. O ile zwrot ,,duza liczba oséb ka-
piacych sie” ma charakter wysoce ocenny, to jednak okazjonalno$¢ stanowi w ana-
lizowanym zakresie synonim ograniczonej czasowosci.

Wprowadzone przez ustawodawce rozwigzanie zmieniajace tryb postepowania
z uchwatodawczego na administracyjny nie tylko doprowadzito do zmiany organu
rozstrzygajacego w tym zakresie, ale rowniez zmienito charakter aktu konczacego
to postepowanie z uchwaty bedacej aktem prawa miejscowego na milczace zata-
twienie sprawy.

Tryb wspétdziatania organéw w trybie milczacego zatatwiania sprawy takze
nie zostat uregulowany w sposdb precyzyjny, a w szczegolnosci ustawodawca nie
rozstrzygnal, czy stanowiska tych wspdétdziatajacych organéw podlegajg zaskar-
zeniu. Przyjecie zaproponowanego rozwigzania polegajacego na pozbawieniu
strony takiego prawa pozwoli na utrzymanie zasady, zgodnie z ktdra przy braku
sprzeciwu w terminie 30 dni od daty dokonania zgloszenia organizator uzyskuje
zgode na utworzenie wnioskowanego miejsca.

Rozbudowany zostat zakres przestanek pozwalajacych na wniesienie sprze-
ciwu. Nie zagwarantowano jednak w nalezyty sposéb informowania organizatora
o przypadkach przerwania 30-dniowego terminu lub jego przedtuzenia. Ma to
istotne znaczenie, poniewaz bez stosownej wiedzy organizator moze przystapic¢ do
organizowania miejsca okazjonalnej kapieli, bedac przekonanym o uzyskaniu sto-
sownej zgody, mimo jej braku.

Pomimo ww. watpliwosci nalezy jednak przyjaé, ze co do zasady regulacja ta
nie jest na tyle wadliwa, aby w drodze zastosowania réznych rodzajéw wyktadni
norm materialnoprawnych nie mozna byto jej stosowac.
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Summary
of the article: Creation of a site occasionally used for bathing

The consent to organize an occasional place used for bathing has evolved from a local
act to a tacit consent mode. The solutions adopted since April 2022 are a combination of the
tacit consent mode with elements of interaction of other bodies. This leads to interpreta-
tive doubts about the possibility of challenging the decisions of the interacting bodies and is
relevant to qualifying the very nature of the deadline for settling the case. Such a deadline
should be of a substantive nature and its expiration should result in the granting of a right
to the applicant, unless the authority raises an objection before the end of the deadline. The
regulation on granting permission to organize occasional bathing places allows the statutory
deadline to be extended or interrupted, which significantly nullifies its substantive nature.
It is flawed that there is no obligation to inform the organizer of the failure to grant consent
when the statutory deadline expires, which would protect the party from the mistaken belief
that it has been obtained.

Keywords: bathing area, a place occasionally used for bathing, bathing period, disposal
of the matter without notice by the authority, cooperation, objection.
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Ewolucja uproszczonych zasad realizacji drég
publicznych uregulowanych w specustawie drogowej

Streszczenie: Artykul przedstawia ewolucje przepiséw specustawy drogowej na prze-
strzeni ostatnich 20 lat, ktéra doprowadzita do uksztaltowania specjalnych zasad realizacji
inwestycji drogowych. Ta ewolucja dokonata sie wskutek zmian legislacyjnych, jak i orzecz-
nictwa sagdowego. W artykule zwraca sie uwage na niezwykle interesujace zjawisko tzw.
recepcji zwrotnej, polegajacej na wprowadzaniu do specustawy drogowej regulacji z pdz-
niejszych specustaw, ktére w duzej mierze byty na niej wzorowane, ale czestokroc szty dalej
W ograniczaniu praw stron postepowania.

W artykule przedstawiono stopniowe odejscie od czasowosci ustawy, rozszerzenie jej
zakresu przedmiotowego oraz postepujace ograniczenie ogélnych zasad postepowania ad-
ministracyjnego w ramach tych szczegdlnych postepowan. Kwestie te sq analizowane na
tle konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci i prawa do sadu. Na tym tle wytania sie pro-
blem wywazenia pomiedzy dobrem publicznym a prawami jednostki, tam gdzie istniejq gra-
nice ograniczenia praw jednostki w imie budowy drég publicznych. Analizujac najnowsze
zmiany w specustawie dotyczace inwestycji drogowo-obronnych, w artykule wskazano, ze
tych granic wcigz nie znamy.

Stowa klucze: specustawa drogowa, sprawiedliwos¢ proceduralna, zasada proporcjo-
nalno$ci

1. Idea ustawy szczegdlnej

poczatku XXI w. Polska staneta przed koniecznoscig nadrobienia
wieloletnich zaleglosci w rozwoju sieci drég krajowych w porédw-
naniu do innych krajéw. W rozwoju infrastruktury drogowej upa-
trywano szansy na przetamanie stagnacji gospodarczej i zmniejszenia skali bez-
robocia. Szybka realizacja tego celu nie mogta jednak zosta¢ dokonana bez zmian
normatywnych i przyjecia uproszczonych mechanizméw dotyczacych lokalizacji
oraz wywlaszczania nieruchomosci. Obowigzujaca bowiem od 1994 r. ustawa
o autostradach ptatnych! przewidywata niezwykle czasochtonng procedure, w ra-
mach ktérej samo przygotowanie wniosku do wskazan lokalizacyjnych i jego rozpa-
trzenie, obejmujace rozbudowane uzgodnienia, trwato okoto 2 lat, nie wspominajac
o procedurze wywtlaszczeniowej. Dlatego siegnieto do znanej polskiemu systemowi
prawnemu juz w okresie II Rzeczypospolitej konstrukeji ustaw szczegdlnych?. Po
raz pierwszy jednak w odniesieniu do budowy wszystkich drég krajowych prze-

! Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych, Dz.U. Nr 127, poz. 627 ze zm.
2 Przyktadowo ustawa z dnia 23 wrzesnia 1922 r. - Budowa portu w Gdyni, Dz.U. Nr 90, poz. 824.
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widziano systemowe uproszczenie procedury ustalenia lokalizacji i wywtaszczania
gruntéw. W lipcu 2002 r. do polskiego parlamentu trafit rzadowy projekt ustawy
szczegdlnej, a 10 kwietnia 2003 r. zostata uchwalona ustawa o szczegélnych za-
sadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych®. Istotne
ograniczenie praw stron do czynnego udzialu w postepowaniach, jak i ograni-
czenie stosowania ogolnych zasad postepowania administracyjnego, miaty mieé
charakter wyjatkowy i obowigzywac tylko do konca 2007 r. Ustawa w istocie sta-
nowita odpowiedZ na postepujaca fragmentyzacje sprawy administracyjnej, mul-
tiplikacje organdw oraz w ogole nie przystajacy do realizacji inwestycji liniowych
model postepowania uregulowany w ustawie — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego*. Szczegdlnos¢ ustawy wynikata, po pierwsze — z jej ograniczenia do
kluczowych inwestycji infrastrukturalnych (autostrady, drogi ekspresowe) i jej
krotkiego okresu obowigzywania. To uzasadnialo wprowadzenie niekorzystnych
dla stron regul postepowania oraz istotne obnizenie stopnia ochrony praw stron
w stosunku do generalnego modelu postepowania. Po drugie — wynikata z wyla-
czenia stosowania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?® do
spraw z zakresu dotyczacego lokalizacji drég. Takie wytaczenie Trybunat Konsty-
tucyjny w 2006 r.6 uznat za niesprzeczne z art. 16 ust. 11 2, art. 31 ust. 3 i art. 166
ust. 1 Konstytucji RP. Jak stwierdzit Trybunat w tym wyroku, ,,zastosowanie pet-
nego trybu i warunkoéw, zawartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, powodowatoby znaczne opdznienia zwigzane z realizacjg budowy
drég w Polsce, a nawet prowadzitoby do paralizu procesu decyzyjnego. Ze wzgledu
zatem na priorytetowy interes publiczny, jakim jest niewgtpliwie poprawa infra-
struktury drogowej w Polsce i koniecznos¢ racjonalnego wykorzystania unijnych
srodkéw finansowych, mozliwe sa odstepstwa, a nawet wylaczenia stosowania
niektérych ustaw w zwigzku z realizacjg inwestycji drogowych”. Powyzsze zdanie
zdefiniowato relacje Trybunatu Konstytucyjnego do problematyki specustawy dro-
gowej, traktujac poprawe infrastruktury drogowej jak rzecz priorytetowa z punktu
widzenia interesu publicznego uzasadniajacq ograniczenie praw jednostek.
Przychylne stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego oraz stosunkowo szybkie
wydanie decyzji lokalizacyjnych dla czesci odcinkéw autostrady Al i A4 w 2005 .
i kilku obwodnic miast udowodnito, ze to wlasnie uproszczenie procedur i walka
z defragmentyzacja sprawy administracyjnej dla budowy inwestycji liniowej sta-
nowi skuteczne rozwigzanie. Dlatego od 2006 r. ustawa ta dotyczy juz wszystkich
drég publicznych, poczawszy od autostrad, a na dojazdowych drogach gminnych
konczac. Specustawa do tej pory byta 28 razy nowelizowana, a jej kolejne zmiany
ukazuja niezwykle interesujacy proces ksztaltowania sie szczegdlnego modelu po-
stepowania ukierunkowanego przede wszystkim na ochrone dobra publicznego.

3 Dz.U.z 2003 r. Nr 80, poz. 721; dalej: specustawa drogowa.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2022 r.
poz. 2000 ze zm.; dalej: k.p.a.

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, obecnie:
Dz.U. z 2023 r. poz. 977 ze zm.

¢ Wyrok TK z 6 czerwca 2006 1., K 23/05, OTK-A ZU 2006, nr 6, poz. 62.
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Jest to o tyle istotne, ze od tego czasu zostato uchwalonych kilkadziesiat specu-
staw, a czes¢ z nich nie jest juz w zasadzie aktami stanowienia prawa, ale jego stoso-
wania’. Przy czym kolejne specustawy wzoruja sie w duzej mierze na specustawie
drogowe;j.

W niniejszym artykule zostang przedstawione kluczowe aspekty tej ewolucji
z punktu widzenia sadownictwa administracyjnego. Przy tym nalezy zaznaczy¢,
ze elementem tej ewolucji jest zjawisko ,,zwrotnej recepcji specustaw”. W ramach
ostatnich nowelizacji specustawy drogowej mozna zaobserwowac czasem bezre-
fleksyjne kopiowanie uregulowan z tych pézniejszych aktéw prawnych.

2. ,,Czasowos¢” specustawy

Specustawa drogowa zostata uchwalona w momencie, kiedy Polska nie byta
jeszcze cztonkiem UE i pierwotnie miata obowigzywaé do konca 2007 r. Z zato-
Zenia miata ona zatem charakter epizodyczny. Epizodycznos¢ stanowita usprawie-
dliwienie dla ograniczenia, czy nawet wylaczenia podstawowych zasady prawa
administracyjnego, w szczegdlnosci ,,ograniczajac prawa strony w postepowaniu
administracyjnym, a nawet prawo do sadu, stawiajac dodatkowe ramy dla orzecz-
nictwa sagdowego. Nalezy jednak podkreslié, ze ustawa nie regulowata jednostko-
wych dziatan i nie okreslata zamknietego katalogu inwestycji. Przyptyw srodkéw
unijnych i perspektywa otrzymania kolejnych srodkéw na budowe drég z Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013 spowodowat, ze w 2006 r.
nowelizacja specustawy drogowej® przedtuzono okres jej obowigzywania do konica
okresu funkcjonowania tego programu operacyjnego, dodajac dodatkowe dwa lata
na zakonczenie zadan rozpoczetych w 2013 r., czyli do 2015 r. W ramach nowe-
lizacji z 2008 r.1° termin ten zostal ponownie przedtuzony, tym razem do konca
2020 r., co uzasadniono zapewnieniem jak najszerszego wykorzystania funduszy
europejskich, tak z perspektywy lat 2007-2013, jak i 2014-2020". W wyniku tej

7 W szczegodlnosci: ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w za-
kresie obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, Dz.U. z 2021 r. poz. 1484; ustawa
z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu, Dz.U. z 2021 r. poz. 1836 oraz z 2022 r. poz. 1261; ustawa z dnia 24 lipca
2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych, Dz.U.
z 2022 r. poz. 273 i 1846; ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi
wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska, Dz.U. z 2021 r. poz. 1644; ustawa z dnia 10 maja
2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym, Dz.U. z 2021 r. poz. 1354 oraz z 2022 r. poz. 807, 1079,
1390 i 1846; ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy Muzeum Westerplatte
i Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum I Wojny Swiatowej w Gdarisku, Dz.U. z 2021 r. poz. 1280.

8 J. Zimmermann, Specustawy w: Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022.

® Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U.
Nr 220, poz. 1601 ze zm.

10 Ustawa z dnia 25 lipca 2008 r. o zmianie ustawy o szczegélnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 154,
poz. 958.

11 Dodatkowo termin 2020 r. wigzat sie z zatozeniami okreslonymi w decyzji nr 1692/96/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 lipca 1996 r. w sprawie wytycznych Wspélnoty dotyczacych
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nowelizacji specustawa drogowa tak naprawde stracita swdj epizodyczny cha-
rakter. Odnoszac sie do tego problemu, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 paz-
dziernika 2012 r.!? stwierdzit, ze ,jak dlugo ograniczenie praw konstytucyjnych
wprowadzone w art. 31 ust. 2 ustawy o inwestycjach drogowych bedzie przydatne,
skuteczne i konieczne do realizacji celu, jakim jest budowa drdg, tak dtugo kwestio-
nowany przepis zachowa pozytywna ocene konstytucyjnoprawna’. Mozna zatem
postawié pytanie, czy w realnej perspektywie czasowej teza ta przestanie by¢ ak-
tualna,

Termin obowigzywania specustawy w 2015 r. zostal ponownie przedtuzony do
31 grudnia 2023 r. Tym razem uzasadniono to juz nie koniecznoscig wykorzystania
srodkéw europejskich, ale wskazano, ze rozwigzania zawarte w przepisach obowia-
zujacej od lat specustawy drogowej sprawdzily sie w zakresie przygotowania i re-
alizacji inwestycji drogowych i jej obowigzywanie jest konieczne do prowadzenia
sprawnej procedury realizacji inwestycji polegajacych na budowie, rozbudowie
i odbudowie drég publicznych w Polsce. Ta nowelizacja z 2015 r. byta w istocie
zapowiedzia odejscia od — przynajmniej w teorii — epizodycznego charakteru tej
ustawy. Ustawodawca zdecydowat sie zreszta nie wprowadzac terminu obowigzy-
wania w kolejnych przyjmowanych od 2009 r. specustawach: lotniskowej, gazowej,
powodziowej i atomowej. W tamtym okresie jako epizodyczna zostata uchwalona
jeszcze w 2007 r. specustawa Euro 2012, ktére miata obowigzywac do konica 2012 .
Préba prolongowania jej obowigzywania na czas po zakonczeniu turnieju Euro
2012 zostata uznana za niekonstytucyjng wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego®.
Trybunat uznat, ze ,ratio ograniczen przewidzianych w ustawie o przygotowaniu
turnieju Euro 2012 jest tozsama z uzasadnieniem dalszego stosowania tych ogra-
niczen w zmienionym stanie faktycznym. Wprowadzajac ograniczenia konstytu-
cyjnych praw i wolnosci, prawodawca zobowigzany jest kazdorazowo szczegdtowo
je uzasadnié. Niedopuszczalne jest automatyczne stosowanie ograniczajacego kon-
stytucyjne prawa rezimu ustawy o przygotowaniu turnieju Euro 2012, jesli zadanie
tej ustawy zostato zrealizowane. Przeciwne stanowisko prowadzitoby do podwa-
zenia efektywnosci konstytucyjnej ochrony praw podmiotowych”. W celu wyeli-
minowania koniecznos$ci czestych nowelizacji specustawy drogowej w 2022 r.14
przedtuzono okres jej obowiazywania do abstrakcyjnego jak dla ustawy epizo-
dycznej terminu — 31 grudnia 2050 r. Od tej nowelizacji traktowanie specustawy
jako aktu epizodycznego catkowicie stracito sens, niemniej jednak w orzecznictwie
wciaz spotykato sie podejscie sadéw administracyjnych odwolujace sie do tego, ze
»,przewidziane w specustawie drogowej rozwigzania maja charakter epizodyczny

rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej zmienionej nastepnie przez decyzje nr 1346/2001/WE
z dnia 22 maja 2001 r. oraz decyzja nr 884/2004/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r., zgodnie z ktérymi
do 2020 r. planowane bylo zrealizowanie projektéw drogowych pokrywajacych sie z transeuropejska
siecig transportows.

12 Wyrok TK z 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10, OTK-A ZU 2012, nr 9, poz. 106.

13 Wyrok TK z 6 marca 2013 r., Kp 1/12, OTK-A ZU 2013, nr 3, poz. 25.

14 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2022 r. o zmianie ustawy o Rzgdowym Funduszu Rozwoju Drég oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1768.
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i szczegdlny”®® Oczywistg konsekwencja takiego podej$cia do czasowosci specu-
stawy jest ostatnia zmiana, ktéra weszta w zycie 16 pazdziernika 2023 r. i polega
na uchyleniu przepisu okreslajacego czas obowigzywania specustawy. W uzasad-
nieniu projektu nowelizacji stwierdzono, ze ,ze wzgledu na ciagle duze potrzeby
inwestycji w sie¢ drogowa w Polsce wskazane jest ustanowienie przepiséw specu-
stawy drogowej jako przepiséw statych, a nie epizodycznych”¢. W konsekwencji
przepisy ograniczajace prawa stron staly sie przepisami statymi, a nie epizodycz-
nymi. Mozemy zatem mowic obecnie o trwalym modelu odrebnego uregulowania
w ramach publicznego prawa nieruchomosci — procesu realizacji drég publicznych.
W tym zakresie mozemy mdéwi¢ wtasnie o recepcji zwrotnej i wzorowaniu sie na
pozZniejszych specustawach.

3. Specustawa drogowa a idea ustawy incydentalnej

Generalnie idea specustaw ukierunkowana jest na realizacje konkretnych in-
westycji, dlatego okresla sie takie akty jako ustawy incydentalne. Préba siegniecia
do konstrukeji specustaw indywidualnych nie jest zreszta wytaczna domena pol-
skiego systemu prawnego. W poszczegdlnych systemach prawnych mozna rdwniez
zaobserwowac taka konstrukcje. W szczegdlnosci nalezy odwotaé sie do przyktadu
Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, gdzie ustawy in-
dywidualne sa okreslane jako hybrid acts i zawieraja w sobie tak normy generalne
iabstrakcyjne, jak i rozstrzygniecia indywidualne, np. wyznaczenie przebiegu szyb-
kiej kolei. Ostatnio ten kontrowersyjny mechanizm rzad brytyjski wykorzystat do
przygotowania projektu ustawy o pomniku Holokaustu (luty 2023 r.), w zwigzku
z tym, ze w Swietle normalnego systemu planistycznego niedopuszczalne byloby
uzyskanie pozwolenia na budowe w Victoria Tower Gardens.

Roéwniez w Republice Czeskiej podjeto prébe wykorzystania konstrukeji ustawy
szczegblnej indywidualnej. Zmiana ustawy o zegludze srédladowej’” poprzez
wprowadzenie w 2004 r. § 3a stanowigcego, ze konkretne inwestycje, tj. rozwdj
i modernizacja konkretnych drég wodnych na Labie i Weltawie lezy w interesie pu-
blicznym?®. Czeski Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca 2005 r. uznat,
Ze przepis ten jest niekonstytucyjny, naruszajac zasade podziatu wladzy zawarta
w art. 2 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu ustawodawca, uznajac a priori za
interes publiczny rozwdj i modernizacje okreslonej drogi wodnej, nie dopetnit wy-
mogu ogdlnosci regulacji prawnej, zastosowal w konkretnej sprawie niejasne po-
jecie prawne, wkraczajgc tym samym w kompetencje organéw witadzy wykonaw-
czej. Wedtug Trybunaltu wszelkie decyzje administracyjne (np. o wywlaszczeniu),

15 Wyrok WSA w Lodzi z 11 stycznia 2023 r., II SA/%.d 831/22, LEX nr 3487530.

16 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko
oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3304, IX kadencja Sejmu.

7 Nr 114/1995.

18 W polskim systemie prawnym analogiczny przyktad to powotana w przypisie nr 7ustawa z dnia
24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka
Gdanska.
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dokonane w zwigzku z budowgq i modernizacja przedmiotowej drogi wodnej, bedg
podlegaty kontroli sadu w ramach sadownictwa administracyjnego, przy czym
kwestia istnienia interesu publicznego zostanie wyltaczona z tej kontroli, gdyz
jest to juz uregulowane w prawie, ktérym sady powszechne sg zwigzane w rozu-
mieniu art. 95 ust. 1 Konstytucji’®. Stanowisko to czeski Trybunat Konstytucyjny
podtrzymat w wyroku z 17 marca 2009 r.2°, uznajac za niekonstytucyjng indywi-
dualng ustawe o budowie pasa startowego 06R — 24L Portu Lotniczego Praga Ru-
zyné i stwierdzajac, ze § 1 zaskarzonej ustawy jest niezgodny z zasadami prawo-
rzadnosci, w szczegolnosci z zasadg podziatu wladz, a takze jest sprzeczny z art. 1,
art. 2 ust. 11 3, art. 81 i 90 Konstytucji, a takze z prawem do kontroli sadowej na
podstawie art. 36 Karty?'.

Jednakze polska specustawa drogowa, jak to wskazano powyzej, nie odwotuje
sie do konkretnych inwestycji, w szczegdélnosci nie zawierata tez zatacznika wy-
mieniajacego liste drog, ktére mogty by¢ realizowane w jej trybie. W pierwotnej
wersji specustawy drogowej, obowiazujacej w latach 2003-2006, zakres jej sto-
sowania byt ograniczony wytacznie do drég krajowych i byta to ustawa zwigzana
z powstata w 2003 1. specjalng instytucja — Generalna Dyrekcja Drég Krajowych
i Autostrad. Jednakze na mocy nowelizacji z 2006 r.?2 dokonano fundamentalnej
zmiany w art. 1 ust. 1 ustawy, rozszerzajac zakres jej zastosowania na wszystkie
drogi publicznej, tj. rGwniez na drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne. Usta-
wodawca zdecydowat sie na rozszerzenie zakresu inwestycji drogowych miesz-
czacych sie w ramach wszystkich drég publicznych?®. Tym samym uproszczone
zasady i procedury przygotowania i realizacji inwestycji drogowych znalazty za-
stosowanie nie tylko do kluczowy dla sieci komunikacyjnej drég krajowych, ale
réwniez do majacych wylacznie znaczenie stricte lokalne drég gminnych. Kwe-
stia marginalnosci drogi w sieci drég publicznych nie ma zadnego znaczenia nor-

¥ Ewentualne decyzje administracyjne (np. wywlaszczeniowe) wydane w zwigzku z budowa
i modernizacja przedmiotowej drogi wodnej beda podlegaty kontroli sgdowej w ramach sgdownictwa
administracyjnego, ale kwestia istnienia interesu publicznego bedzie z tej kontroli wytaczona, po-
niewaz jest on juz ustanowiony w ustawie, ktérg sady powszechne sa zwigzane na podstawie art. 95
ust. 1 Konstytucji. Przy braku zaskarzonego przepisu sady powszechne mogltyby badaé, czy organy ad-
ministracyjne, stosujac do konkretnej sytuacji nieodoprecyzowane pojecie prawne ,,interesu publicz-
nego”, nie przekroczylty granic ustawowego uznania (por. § 78 ust. 1 kodeksu postepowania admini-
stracyjnego); jednak zaskarzone przepisy de facto to wykluczaja” (wyrok US z 28 czerwca 2005, PL US
24/04 Zb. N 130/37 SbNU 641).

20 PL US 24/08 124 Dz.U. Republiki Czeskiej z 2009 r. N 56/52 SbNU 555.

21 12. Biorac pod uwage fakt, ze przytoczona argumentacja i wnioski maja podobne zastosowanie
do przypadku § 1 zaskarzonej ustawy, a Trybunat Konstytucyjny nie znalazl powodu, aby od nich od-
stapidé, dla zwiezlo$ci wystarczy odniesé sie do cytowanego orzeczenia i stwierdzié, ze § 1 zaskarzonej
ustawy jest niezgodny z zasadami panistwa prawnego, w szczegolnosci z zasada podziatu wtadzy, i jest
sprzeczny z art. 1, art. 2 ust. 11 3, art. 81 i art. 90 Konstytucji, a takze z prawem do kontroli sgdowej
na podstawie art. 36 Karty. Trybunatl stwierdza zatem, ze skarga o stwierdzenie niewazno$ci jest za-
sadna” (wyrok US z 17 marca 2009, PL US 24/08 124/2009 Zb. N 56/52 SbNU 555).

22 Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych zasadach przygoto-
wania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U.
Nr 220, poz. 1601 ze zm.

28 Wyrok NSA z 25 listopada 2008 r., I OSK 1111/08, ONSAiWSA 2010, nr 1, poz. 12.
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matywnego, poniewaz kazda droga publiczna, w tym droga gminna, moze by¢
z woli ustawodawcy zrealizowana w trybie specustawy drogowej (art. 1 ust. 1
specustawy drogowej). Przy tym decydujace dla jej zastosowania znaczenie ma
nie aktualny, lecz docelowy status drogi. Nie ma tez podstaw, by odmawiac jej
zastosowania z tego powodu, ze projektowana droga publiczna wytyczona jest
po sladzie istniejacej drogi wewnetrznej?*. Innymi stowy kwestia, czy dana droga
jest niezbedna i jej realizacja lezy w interesie publicznym, zostata wylaczona ze
sfery stosowania prawa i nie podlega ocenie tak przez organy, jak i sady admini-
stracyjne.

Ostatnia nowelizacja specustawy drogowej z 2023 r.2°> dodata rozdziat 4a za-
tytutowany ,,Szczegdlne zasady przygotowania i realizacji inwestycji na drogach
zawierajacych elementy o istotnym znaczeniu dla obronnosci lub bezpieczenstwa
panstwa”. W przepisach tych dla inwestycji strategicznych na drogach zawieraja-
cych elementy o istotnym znaczeniu dla obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa
(inwestycje drogowo-obronne) przewidziano — jak dotychczas — najdalej idace uta-
twienia dla tych inwestycji, a mianowicie wylaczenie przepiséw ustawy — Prawo
wodne, ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
oraz cze$ci przepisow Prawa geologicznego i gérniczego, co dla inwestycji dro-
gowo-obronnych oznacza brak konieczno$ci uzyskiwania pozwolen i zgltoszen wod-
noprawnych, prowadzenia prac archeologicznych i zabezpieczen w tym zakresie,
przygotowania projektu robét geologicznych i zatwierdzania go przez admini-
stracje geologiczna, zglaszania zamiaru rozpoczecia prac geologicznych i zatwier-
dzania dokumentacji geologiczno-inzynierskiej przez administracje geologiczna,
zarzadca drogi podejmuje $rodki zaradcze, ktére zapobiegaja temu negatywnemu
wplywowi (art. 33d ust. 7). Wytaczono stosowanie przepiséw specustawy dro-
gowej przewidujacych opiniowanie wniosku o wydanie decyzji o zezwoleniu na re-
alizacje inwestycji drogowej (art. 11b, art. 11d ust. 1 pkt 81 9), a takze wylaczenie
przepiséow dotyczacych szczegdlnych zasad ustalania odszkodowania za rodzinne
ogrody dziatkowe (art. 18 ust. 1g i 1h) oraz nadanie decyzji o zezwoleniu na reali-
zacje inwestycji drogowej rygoru natychmiastowej wykonalno$ci z mocy ustawy
(dodany art. 33e specustawy drogowej).

O ile mozna wyrazié stuszne obawy, czy uchwalanie kolejnych specustaw in-
dywidualnych nie odbywa sie poprzez ograniczenie praw jednostki i prowadzi
do sytuacji, kiedy ustawodawca przejmuje kompetencje wtadzy wykonawczej, co
moze stanowi¢ naruszenie zasady tréjpodziatu wtadzy?s, to jednak specustawa dro-
gowa — moim zdaniem - takich watpliwosci nie wywotuje, nie zawiera ona bowiem
w sobie elementéw stosowania prawa.

24 Wyrok WSA w Warszawie z 9 maja 2017 r., VII SA/Wa 2933/16, LEX nr 2303869.

25 Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na srodowisko
oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1890.

26 S, Pawlowski, Zasada tréjpodziatu wtadzy a tak zwane specustawy inwestycyjne konkretnego celu
—refleksje w przedmiocie granic pomiedzy stanowieniem a stosowaniem prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2021, z. 3.



M. Gdesz, Ewolucja uproszczonych zasad realizacji drog publicznych... 65

4. Zakres przedmiotowy specustawy

Analizowana specustawa drogowa dotyczy inwestycji w zakresie drég pu-
blicznych, przy tym szczegdlna kategoria nadawang przez Ministra Obrony Na-
rodowej jest inwestycja drogowo-obronna. Kontynuujac rozwazania o zakresie
przedmiotowym specustawy, nalezy zwrécié uwage, ze w art. 1 ust. 1 ustawo-
dawca uzyt kluczowego dla catego aktu prawnego pojecia ,inwestycja w zakresie
drogi publicznej”. Okreslajac zakres przedmiotowy specustawy, postuzono sie
sformutowaniem, Ze okresla ona zasady i warunki przygotowania inwestycji
w zakresie drég publicznych w rozumieniu ustawy o drogach publicznych. Takie
sformutowanie zakresu wywoluje jednak wiele watpliwosci. Polskie prawo nie
zawiera bowiem definicji ,,inwestycji w zakresie drogi publicznej”. W pierwszym
okresie stosowania specustawy drogowej byto oczywiste, ze dotyczy ona budowy
nowych droég i pojecie ,inwestycja w zakresie drogi publicznej” byto utozsa-
miane z pojeciem ,budowy drogi” w rozumieniu przyjetym w ustawie o drogach
publicznych, a wiec jako ,wykonywanie polaczenia drogowego miedzy okres-
lonymi miejscami lub miejscowosciami, a takze jego odbudowe i rozbudowe”?’.
To wywotywato watpliwosci, czy pod zakres specustawy podlega przebudowa
drogi z zachowaniem dotychczasowych granic pasa drogowego, poniewaz w ta-
kich sytuacjach nie ma potrzeby zatwierdzenia projektu budowlanego. Jednakze
w orzecznictwie sgdowym przyjeto szerokie rozumienie pojecia inwestycji dro-
gowej, dopuszczajac realizacje w trybie specustawy linii tramwajowych oraz
drég rowerowych?® w pasach drogowych istniejgcych drég?. Uznano réwniez
za dopuszczalne stosowanie specustawy do przebudowy drég. Precedensowe
znaczenie w tym zakresie ma wyrok WSA w Rzeszowie z 10 lutego 2010 r.%°,
w ktérym jednoznacznie stwierdzono, ze ,przedmiotem majacej zastosowanie
w sprawie ustawy z 10 kwietnia 2003 r. sa «zasady i warunki przygotowania in-
westycji w zakresie drég publicznych w rozumieniu przepiséw ustawy z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych», pojecie to zdaje sie obejmowacd nie tylko budowe,
ale i przebudowe drogi publicznej, ktére to pojecia definiuje ustawa o drogach
publicznych”. Taka wyktadnia w odniesieniu do przebudowy drogi byta to uza-
sadniana tym, ze zarzadcy drdg korzystaja z tego trybu, aby uregulowac stan
prawny istniejacych drég zbudowanych bezprawnie w czasach komunistycznych
na gruntach prywatnych, albo zeby wykorzysta¢ uproszczong procedure dla wy-

27 Art. 4 pkt 17 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, obecnie: Dz.U. z 2023 r.
poz. 645 ze zm.

28 Wyrok NSA z 13 marca 2018 r. IT OSK 3337/17, w ktérym stwierdzono, ze:,,Droga rowerowa
moze by¢ elementem drogi publicznej przeznaczonym dla ruchu roweréw, ale moze tez by¢ odrebna,
samodzielng, nie stanowigcg czesci innej drogi — droga przeznaczong do ruchu rowerdéw, czy tez droga
rowerowa stanowigca droge wewnetrzng”.

2 Na przyktad decyzja Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 27 lutego 2009 r. o ustaleniu lokalizacji
drogi dla inwestycji pn.: ,,Budowa ciggu drogowego ulic G. oraz budowa linii tramwajowej do III Kam-
pusu UJ w K. z terminalem autobusowym wraz z drogami zbiorczymi, chodnikami, $ciezkami rowero-
wymi, obiektami inzynierskimi, infrastrukturg techniczng”.

30 I1SA/Rz1005/09, LEX nr 635765.
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ciecia drzew, unikniecia koniecznosci uzgodnienia inwestycji z konserwatorem
zabytkdw, itd.

Sporna w orzecznictwie sgdowym do dzisiejszego dnia pozostaje budowa par-
kingéw wielopoziomowych (,,Park and Ride”) w trybie specustawy drogowej. WSA
w Szczecinie w wyroku z 6 listopada 2013 r.%! uznat, ze budowa parkingu wielopo-
ziomowego dla samochodéw osobowych nie moze by¢ realizowana na podstawie
specustawy drogowej, bowiem nie stanowi ona budowy drogi w rozumieniu tej
ustawy. Nie mozna stosowac wyktadni rozszerzajacej — rozciggajacej stosowania
uproszczonych procedur i zasad do inwestycji nie bedacych drogami publicznymi.
Natomiast w wyroku z 5 czerwca 2019 r.32 NSA stwierdzit, ze dyskusyjne jest wy-
wlaszczenie nieruchomosci w trybie specustawy drogowej wytacznie w celu utwo-
rzenia parkingu. Z drugiejjednak strony urzadzenie parkingu w ramach specustawy
nie zostalo zakwestionowane w sprawie zakonczonej wyrokiem NSA z 20 kwietnia
2023 r.3%, Rowniez akceptowana praktyka przez organy jest stosowanie specustawy
drogowej do budowy centréw przesiadkowych i parkingéw, pod warunkiem, ze
znajduja sie w granicach pasa drogowego, takim znamiennymi przyktadami sa par-
king kubaturowy przy Wiadukcie Biskupia Gérka w Gdansku na 378 miejsc oraz
Budowa Centrum Przesiadkowego w rejonie dworca kolejowego Opole Zachodnie.

W odniesieniu do zakresu przedmiotowego od nowelizacji 2006 r. nie doszto
zatem do ewolucji i zmian przepisdw specustawy, a kwestia ta zostata pozostawiona
ocenie przez organy i sady administracyjne, ktére dokonujg jej ad casum. Ocena
w konkretnej sprawie, w szczegélnosci, czy budowa parkingu stanowi realizacje in-
westycji drogowej, dokonywana jest z uwzglednieniem okolicznosci danej sprawy.
Wydaje sie, ze budowa centréw przesiadkowych i parkingéw typu ,,Park and Ride”
moze by¢ realizowana w trybie specustawy i stanowi¢ integralng czes¢ inwestycji
drogowej. W celu usuniecia watpliwosci pozadane byloby okreslenie tego wprost
w ustawie, aby usungé watpliwosci interpretacyjne. Skoro mozna w trybie specu-
stawy zbudowa¢ przystanek autobusowy czy zatoke autobusowa, to tym bardziej
dopuszczalne jest umiejscowienie wewnatrz linii rozgraniczajacych pasa drogo-
wego parkingu jako obiektu kubaturowego.

5. Zezwolenie realizacyjne - integracja sprawy administracyjnej

Gléwna idea towarzyszaca specustawie od poczatku to walka z defragmenty-
zacja sprawy administracyjnej w celu skrdécenia czasu jej zalatwienia. W pierw-
szej wersji specustawy byto to wprowadzenie decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi
jako niezaleznej od plandéw miejscowych poszczegélnych gmin, potaczenie decyzji
o ustaleniu lokalizacji z podzialem nieruchomosci oraz wyeliminowanie koniecz-
nosci uzgodnien decyzji z innymi organami, wprowadzajac w to miejsce niewia-
zace opinie. Jednak dalej pozostawiono jako odrebne decyzje o wywlaszczeniu

3 1SA/Sz903/13, LEX nr 1411122.
32 11 OSK 528/19, LEX nr 2695334.
% JIOSK 2539/22, LEX nr 3555963.
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oraz decyzje o pozwoleniu na budowe. Uproszczenie procedury polegato na zawia-
damianiu stron o wszczeciu postepowania lokalizacyjnego oraz wydaniu decyzji
wytacznie w drodze obwieszczen.

Nowelizacjg z 2006 r. zmodyfikowano nie tylko tytut ustawy, obejmujac jej za-
kresem budowe drég publicznych wszystkich kategorii, ale rozszerzono fundamen-
talnie zakres decyzji lokalizacyjnej. Wprowadzono dwuetapowos$¢ sprawy i wyeli-
minowano czasochtonny srodkowy etap wywtlaszczania. Byla to w istocie zmiana
rewolucyjna, poniewaz decyzja lokalizacyjna stata sie juz nie tylko decyzja o po-
dziale, ale réwniez decyzja o wywlaszczeniu. Wyeliminowano koniecznos¢ pro-
wadzenia rokowan z wtascicielem przed wywlaszczeniem. Decyzja lokalizacyjna,
ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, uprawniata do niezwlocznego
zajecia nieruchomosci, pomimo ze odszkodowanie za przejecie nieruchomosci nie
zostato jeszcze ustalone.

Nowelizacja z 2008 r. wprowadzit natomiast najistotniejsze zmiany polegajace
naunifikacji sprawy administracyjnej i prowadzeniu jednego postepowania zamiast
kilku odrebnych. Ta nowelizacja uchylita rozdziat 2 (art. 2-11) regulujacy postepo-
wanie lokalizacyjne, a w to miejsce wprowadzita rozdziat 2a (art. 11a-11j) zatytuto-
wany ,,Postepowanie poprzedzajace rozpoczecie robét budowlanych”. Podstawowa
zmiana polega na wprowadzeniu nowego typu decyzji, to jest decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej. Zezwolenie to stanowi rodzaj skonsolidowanego
orzeczenia administracyjnego, ktdre taczy dotychczasowa decyzje o ustaleniu loka-
lizacji drogi z pozwoleniem na budowe. Jest to kompleksowa decyzja, ktéra oprécz
pozwolenia na budowe, wywlaszcza prawa do nieruchomosci znajdujacych sie
w pasie inwestycji, rGwniez zatwierdza podzial nieruchomosci. Decyzja ta moze
takze ograniczaé korzystanie z nieruchomosci sasiednich w celu przebudowy in-
frastruktury technicznej i drég nizszej kategorii. W ramach procedury wydawania
zezwolenia realizacyjnego zrezygnowano z koniecznosci uzyskiwania uzgodnien
np. konserwatora zabytkow, zarzadcy linii kolejowej itd., zastepujac wymagane po-
zwolenia czy postanowienia uzgadniajace niewigzacymi opiniami uzyskiwanymi
przez wnioskodawce jeszcze przed wszczeciem postepowania®.

Nowelizacja z 2008 r. doprecyzowala tez konstrukcje wywlaszczenia z mocy
prawa. Zrezygnowano z automatyzmu i konieczno$ci nabywania wszystkich dziatek
potozonych w liniach rozgraniczajacych drogi. To zarzadca drogi we wniosku
wskazuje, ktore nieruchomosci musi przeja¢ na wtasnosé, a w pewnych sytuacjach
moze odstgpi¢ od wywlaszczenia (np. budowa tunelu, droga na wiadukcie itp.) i re-
alizowac droge na podstawie klasycznego tytulu dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane. Fundamentalne znaczenie dla zrozumienia mechanizmu nabycia
dziatek przeznaczonych pod droge z mocy prawa na rzecz podmiotéw publiczno-
prawnych ma tresé art. 12 ust. 4 specustawy. Przepis ten stanowi, ze nieruchomosci
lub ich czesci przeznaczone na pasy drogowe (o ktérych mowa w art. 11f ust. 1 pkt 6
specustawy) stajg sie z mocy prawa:

34 T. Wos$, Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej w tzw. spec-ustawie drogowej — aspekty pro-
ceduralne, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 11, s. 6-25.
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1) wlasnoscig Skarbu Panistwa w odniesieniu do drég krajowych,

2) wiasnoscia odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego w odnie-
sieniu do drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych

—z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej
(zrid) stata sie ostateczna. Nabycie nieruchomosci na rzecz podmiotéw publicz-
noprawnych nie jest przedmiotem rozstrzygania w ramach klasycznego wywtasz-
czenia, lecz nastepuje z mocy prawa. Skutkiem prawnym decyzji zrid jest takze
wygaszenie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci przeznaczonych na
pasy drogowe z dniem ostatecznosci decyzji zrid (art. 12 ust. 4d specustawy). Do-
datkowo art. 12 ust. 4c specustawy stanowi, ze jezeli na nieruchomosci lub prawie
uzytkowania wieczystego zostaly ustanowione ograniczone prawa rzeczowe, to
prawa te wygasajq z dniem, kiedy decyzja zrid stala sie ostateczna. Wygaszenie
ograniczonych praw rzeczowych nastepuje niezaleznie od faktu ich ujawnienia
w ksiedze wieczystej w granicach linii rozgraniczajacych pas drogowy.

Trybunat Konstytucyjny, oceniajac ten model przymusowego nabywania wtas-
nosci, w wyroku K 4/10 wskazal, ze dokonane w specustawie drogowej ograni-
czenie praw wlasciciela ,,mozna oceni¢ jako przydatne z punktu widzenia celéw
postepowania inwestycyjnego. Niewatpliwie przyczynia sie ono do szybszego
zakonczenia tego postepowania i definitywnego uregulowania stosunkéw wtias-
nosciowych w odniesieniu do nieruchomosci przejmowanej pod budowe drogi”.
Trybunat zaakcentowal, ze w odniesieniu do inwestycji liniowych to wtasnie wy-
wlaszczenie z mocy prawa jest metoda najbardziej skuteczng. Przy tym siegniecie
do tego rozwiazania, zdaniem Trybunatu, jest konstytucyjne, o ile zapewnia spra-
wiedliwos¢ proceduralna, tj. wywtaszczony dysponuje mozliwoscig zaskarzenia
decyzji podjetej przez wtadze.

Ewolucja unifikacji sprawy administracyjnej dotyczacej realizacji drogi pu-
blicznej jednak sie nie zatrzymuje. Ostatnia nowelizacja z lipca 2023 r. zlikwido-
wata koniecznosé¢ uzyskania zgody wodnoprawnej w odniesieniu do inwestycji
drogowo-obronnych oraz wprowadzita uproszczona zgode srodowiskowa w formie
postanowienia uzgadniajacego projekt zezwolenia realizacyjnego wskutek zwol-
nienia inwestycji strategicznej ze stosowania przepiséw dyrektywy Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie oceny skutkéw
wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko®.

By¢ moze kolejnym korkiem bedzie jeszcze mocniejsze zunifikowanie zezwo-
lenia realizacyjnego z pozwoleniem srodowiskowym. Mielibysmy wtedy do czy-
nienia z decyzja lokalizacyjno-realizacyjno-srodowiskowa.

6. Sprawiedliwos¢ proceduralna a specustawa drogowa

Interesujaca jest rGwniez postepujaca modyfikacja zasad proceduralnych doty-
czacych zawiadamiania stron, prawa do odwotania sie od decyzji, jak i rozumienia
prawa do sadu na gruncie specustawy drogowej. Z uwagi na podkreslony uprzednio

35 Dz.Urz. UEL2012.26.1 ze zm.
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liniowy charakter inwestycji i masowy udzial stron, w specustawie drogowej —
art. 11c — przyjeto zasade, ze przepisy k.p.a. stosuje sie z zastrzezeniem przepisow
niniejszej ustawy. Norma ta nie wywotywata probleméw interpretacyjnych w za-
kresie braku konieczno$ci zawieszania postepowania w przypadku zgonu w trakcie
postepowania jednej z np. kilkuset stron postepowania®®. W takiej sytuacji bowiem
nieruchomo$¢ byta traktowana jako nieruchomosé o nieuregulowanym stanie
prawnym zgodnie z art. 11f ust. 5 specustawy. Jednakze w ramach nowelizacji
z 2023 r. wprowadzono do specustawy art. 11ea wylaczajacy stosowanie art. 30
85, art. 34iart. 97 § 1 pkt 1-3 k.p.a., tj. dotyczacych wyznaczenia kuratora spadku
nieobjetego, jak i zawieszenia postepowania z uwagi na smier¢ strony, wzglednie
utrate przez strone zdolnosci do czynnosci prawnych. Jest to przejaw recepcji
zwrotnej, jednak tym razem bez glebszej refleks;ji, polegajacy na skopiowaniu regu-
lacji wprowadzonej w art. 9 specustawy gazowej®’. To ograniczenie wprowadzone
w art. 11 ea specustawy — moim zdaniem — nie ma w praktyce zadnego znaczenia
normatywnego.

Kolejna kwestia uregulowana odrebnie od ogélnych zasad to kwestia doreczenia
zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej. Zgodnie z art. 11f ust. 3 specustawy
decyzja taka jest doreczana tylko inwestorowi. Pozostate strony natomiast zgodnie
z pierwotna wersja specustawy miaty by¢ o decyzji lokalizacyjnej informowane wy-
lacznie w formie obwieszczenia. Jednak w ramach nowelizacji z 2006 r. zdecydo-
wano sie dodatkowo zawiadamiaé o wydaniu decyzji, przesytajac zawiadomienie
o tym kazdemu wlascicielowi i uzytkownikom wieczystym. Od tego momentu za-
czat sie spor w orzecznictwie, czy skutek doreczenia stronom nalezy wigzac z pu-
blicznym obwieszczeniem czy tez doreczeniem indywidualnego zawiadomienia,
a przeciez kluczowe znaczenie dla szybkos$ci procesowania w trybie specustawy ma
tryb doreczenia decyzji*®. Wskazane zagadnienie prawne zostalo rozstrzygniete
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw NSA z 27 lutego 2017 r.*. Zgodnie z ta uchwala,
stosownie do art. 11f ust. 3 specustawy drogowej, doreczenie dotychczasowemu
wiascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu zawiadomienia o wydaniu decyzji
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej na adres wskazany w katastrze nie-
ruchomosci nie wytacza w stosunku do tych oséb skutkéw zawiadomienia o wy-
daniu decyzji w drodze publicznego ogtoszenia, o ktérym mowa w art. 49 k.p.a.
Doreczane stronom zawiadomienia o wydaniu decyzji (nie zas decyzje) ma zatem
tylko charakter subsydiarny, tym samym dzien doreczenia stronie zawiadomienia
o wydaniu decyzji nie ma wpltywu na bieg terminéw do wniesienia odwotania.
Problemem najblizszych miesiecy bedzie dostosowanie mechanizmu doreczania
w specustawie do obowigzujacego od 10 grudnia 2023 r. systemu doreczen elek-
tronicznych.

36 Wyrok NSA z 11 grudnia 2018 r., I OSK 124/17, LEX nr 2619381.

%7 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skro-
plonego gazu ziemnego w Swinoujéciu, obecnie: Dz.U. z 2023 r. poz. 924 ze zm.

38 Por wyroki NSA z: 2 wrzesnia 2014 r., Il OSK 962/13; 8 pazdziernika 2013 r., [l OSK 2097/13.

39 I1OPS 2/16, ONSAiWSA 2017, nr 4, poz. 56.
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W zakresie postepowania odwolawczego dopiero stopniowo w trakcie obowigzy-
wania ustawy zdecydowano sie na wprowadzenie regulacji szczegoélnej w stosunku
do k.p.a. W ramach nowelizacji z 2006 r. wprowadzono ograniczenie mozliwo$ci
uchylenia decyzji w catosci przez organ odwotawczy oraz sad administracyjny, w sy-
tuacji gdy wada dotknieta jest tylko czes$é decyzji dotyczaca odcinka drogi, nierucho-
mosci, dziatki*. Przepis ten w ramach nowelizacji z 2008 r. zostat transponowany do
art. 11g ust. 3 specustawy. W praktyce nie byt on jednak szeroko stosowany przez or-
gany odwotawcze, ktére dokonywaty szerokiej kontroli legalnosci decyzji, co istotnie
wydtuza czas trwania postepowania odwotawczego. Jednakze w orzecznictwie
NSA od 2016 r. zaczeta ksztattowac sie nowa linia orzecznicza co do granic sprawy
odwotawczej przy inwestycjach realizowanych w trybie specustawy. W preceden-
sowym wyroku z 4 pazdziernika 2016 r.* NSA stwierdzil, Ze organ odwolawczy jest
ograniczony zakresem zaskarzenia decyzji organu I instancji, wyznaczonym indy-
widualnym interesem odwotujacych sie. Stanowisko, ze odwotanie od decyzji wy-
dawanych w postepowaniach dotyczacych inwestycji liniowych nalezy rozpatrywacé
z uwzglednieniem prymatu interesu publicznego tylko w odniesieniu do konkret-
nego interesu prawnego skarzacego zaczeto od tego czasu dominowaé w orzecz-
nictwie sgdow administracyjnych*?. W konsekwencji ustawodawca zdecydowat sie
usankcjonowad w nowelizacji w 2023 r. ograniczony zakres postepowania odwolaw-
czego i rozumienie zasady dwuinstancyjno$ci, wprowadzajac do specustawy art. 11g
ust. 1a—wzorowany na art. 53 ust. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym przepis, ze ,,Odwotanie strony od decyzji o zezwoleniu na realizacje inwe-
stycji drogowej zawiera zarzuty odnoszace sie do tej decyzji, okresla istote i zakres
zadania bedgcego przedmiotem odwotania oraz wskazuje dowody uzasadniajace
to zadanie”. Koniecznos¢ wskazania istoty i zakresu zadania wraz z ograniczeniem
granic sprawy wytgcznie do interesu prawnego odwotujacego sie stwarza szczegolny
typ postepowania odwotawczego. Niezwykle ciekawe bedzie obserwowanie rozwoju
linii orzeczniczej w tym przedmiocie.

Wreszcie wyrazem szczegolnego uregulowania procedury i to najbardziej kon-
trowersyjnym byto zawarte w art. 31 ust. 2 specustawy ograniczenie mozliwosci
uchylenia zaskarzonej decyzji. W przypadku uwzglednienia skargi na decyzje o ze-
zwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, ktérej nadano rygor natychmiastowej
wykonalno$ci, sad administracyjny po uptywie 14 dni od dnia rozpoczecia budowy
drogi moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczegolnio-
nych w art. 145 lub 156 k.p.a. Przy tym nalezy zaznaczy¢, ze przytlaczajaca wiek-
szos$¢ zezwolen realizacyjnych miata nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci

40 Art. 9 ust. 3dodany przez art. 1 pkt 8lit. b/ ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. (Dz.U. Nr 220,
poz. 1601), zmieniajacej nin. ustawe z dniem 16 grudnia 2006 r.

4 I1OSK 1412/16, LEX nr 2271422.

42 Wyroki NSA: z 5 lipca 2023 r. II OSK 2603/20, LEX nr 3589358; z 16 grudnia 2020 r.,
II OSK 1562/20, LEX nr 3149986; wyroki WSA w Warszawie: z 23 sierpnia 2022 r., VII SA/Wa
952/22, LEX nr 3405100; z 8 czerwca 2022 r., VII SA/Wa 447/22, LEX nr 3421530; z 7 pazdziernika
2021 r., IISA/Wr 210/21; z 5 marca 2021 r., VII SA/Wa 1600/20, LEX nr 3229883; z 18 lutego 2021 r.,
VII SA/Wa 1784/20, LEX nr 3170460; z 19 stycznia 2021 r., VII SA/Wa 16/20, LEX nr 3166536.
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z dniem ich wydania, co z kolei dawato mozliwo$¢ natychmiastowego rozpoczecia
budowy, np. prace geodezyijne, itp. W konsekwencji mozliwos¢ uchylenia zezwo-
lenia realizacyjnego byta mocno ograniczona, jezeli nie nawet iluzoryczna. Try-
bunat Konstytucyjny w powolanym wyzej wyroku z 16 pazdziernika 2012 r. stwier-
dzil, Ze ograniczenie mozliwosci uchylenia przez sad administracyjny zezwolenia
realizacyjnego nie narusza prawa do sadu, przepis ten — zdaniem Trybunatu — nie
wylacza wydania orzeczenia co do meritum, lecz ogranicza sankcje, jakie sad moze
stosowac, gdy stwierdzi kwalifikowane naruszenie prawa. Pozostawiona jest tylko
jedna, ktdéra nie powoduje usuniecia z obiegu prawnego wadliwej decyzji. Trybunat
podkreslil, ze kumulacja wielu elementéw proceduralnych wraz z ograniczeniem
przewidzianym wprost w kwestionowanym przepisie w sumie stwarzaja sytuacje,
w ktorej efekt odjecia wlasnosci nieruchomosci, jaki — po rozpoczeciu budowy —
wywotluje ostateczna decyzja o zezwoleniu na inwestycje drogowa, jest niewzru-
szalny (pkt 3.2.4. wyroku). Powyzsza regulacja spelnia tez, w opinii Trybunatu,
test proporcjonalnosci. W wyroku tym zwrdcono uwage, ze rozwigzania stuzace
realizacji inwestycji dla dobra wspdlnego ze swej istoty dalece modyfikuja ogdlne
zasady postepowania administracyjnego. W tego typu postepowaniach, zdaniem
B. Adamiak, ,,Ochrona dobra wspolnego nakazuje ograniczenie ochrony prawo-
rzadnosci w dziataniu administracji publicznej™®.

Jednakze na tle stosowania art. 31 ust. 2 specustawy w sprawach wylonit sie
problem zgodnosci tego przepisu z art. 9 ust. 4 Konwencji z Aarhus oraz z dyrek-
tywa 2011/92/UE, ktére gwarantujq skuteczne srodki odwotawcze oraz mozliwos¢
wstrzymania wykonania kwestionowanego dziatania**. Wskutek interwencji Ko-
misji Europejskiej, ktéra skierowata do Polski uzasadniona opinie w tym zakresie,
dokonano w 2021 r. istotnej nowelizacji art. 31 poprzez wydtuzenie z 14 do 60 dni
okresu, po uplywie ktérego sad administracyjny moze stwierdzic¢ jedynie, ze de-
Cyzja narusza prawo z przyczyn wyszczegdlnionych w art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.
lub art. 156 § 1 k.p.a. oraz catkowicie zniesiono ograniczenia skutkdéw kontroli ad-
ministracyjnej i sadowej, w przypadku niezgodnosci decyzji z decyzja o srodowi-
skowych uwarunkowaniach lub postanowieniem wydanym w ramach ponownej
oceny, ponadto wprowadzono uprawnienie sadu oraz organu odwotawczego do
wstrzymania wykonania zezwolenia na inwestycje w przypadku ich zaskarzenia.
Regulacje analogiczne wprowadzono we wszystkich specustawach inwestycyjnych.

7. Zakonczenie

Powyzsze rozwazania prezentujq tylko wycinek problematyki ewolucji prze-
pisow specustawy drogowej. Jednakze ukazuja one stopniowe ksztattowanie sie
zunifikowanej sprawy administracyjnej, w ramach ktérej dochodzi do istotnych

4 B. Adamiak, Ochrona dobra wspdlnego we wspétczesnej koncepcji wadliwosci decyzji administra-
cyjnej, w: W stuzbie dobru wspolnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. Januszowi Trzcinskiemu,
pod red. R. Balickiego, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 32.

44 B. Filipcova, Polskie przepisy dotyczqce dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach srodowi-
skowych — analiza istniejqcych barier, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 11, s. 34-47.
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ograniczen praw jednostki celem budowy sieci drég publicznych. Plany budowy
kolejnych ponad 2 tys. km autostrad i 6 tys. km drdg krajowych do 2030 r. oznacza
z cala pewnoscia kolejne przemiany sprawy administracyjnej dotyczacej realizacji
inwestycji drogowej. Kolejny etap unifikacji by¢ moze bedzie ukierunkowany na
mocniejsze powigzanie zezwolenia realizacyjnego ze zgoda srodowiskowa, czego
zapowiedzia jest procedura dotyczaca inwestycji drogowo-obronnych.
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Summary

of the article: Evolution of the simplified public roads construction rules regulated by
the special-purpose Road Act

The article presents the evolution of the provisions of the Special-purpose Road Act over
the last 20 years, which led to the development of special rules for the implementation of
road investments. This evolution took place as a result of both legislative changes and court
decisions. The article draws attention to an extremely interesting phenomenon, the so-
called feedback reception — consisting in introducing into the special road act regulations
from later special acts, which were largely modeled on it, but often went further in limiting
the rights of the parties to the proceedings.

The article discuses a gradual departure from the temporal nature of the Act, the expan-
sion of its subject scope and the progressive limitation of general principles of administrative
proceedings within these specific proceedings. These issues are analyzed against the back-
ground of the constitutional principle of proportionality and the right to a court. Against
this background, the problem of balancing the public good and individual rights arises, and
where there are limits to limiting individual rights in the name of building public roads.
Analyzing the latest changes in the special act regarding road and defense investments, the
article indicates that we still do not know these limits.

Keywords: special-purpose road act, proportionality test, right to court
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Uproszczenie procedur a ograniczanie praw stron
w tzw. specustawach

Streszczenie: Pojawienie sie w obowigzujacym systemie prawnym tzw. specustaw
mialo na celu uproszczenie postepowan administracyjnych w sprawach dotyczacych re-
alizowania publicznych celéw inwestycyjnych o charakterze krajowym i regionalnym.
Wprowadzone szczegdlne regulacje administracyjnoprawne wytaczaja (w mniejszym lub
wiekszym zakresie) obowigzujacy ogdlny porzadek prawny oraz wynikajace z niego zasady,
wprowadzajac uproszczone procedury. Potrzeba przyjecia przez prawodawce specjalnych
regulacji normatywnych jest wzmacniana czynnikami ekonomicznymi, spotecznymi, poli-
tycznymi, a takze miedzynarodowymi. W konsekwencji specustawy (przynajmniej te o cha-
rakterze infrastrukturalnym) staty sie réwniez srodkiem do realizacji celéw wytyczonych
na szczeblu UE poprzez przyspieszenie i usprawnienie proceséw planowania, przygoto-
wania, realizacji i finansowania inwestycji w tym zakresie.

Stowa klucze: specustawy, cele, utatwienia, ograniczenia

ojawienie sie pierwszych tzw. specustaw byto odpowiedzia prawodawcy na

swoisty bezwlad organizacyjny oraz przedtuzajace sie postepowania admi-

nistracyjne w sprawach zmierzajacych do realizowania publicznych celow
inwestycyjnych o charakterze krajowym i regionalnym (a pézniej takze lokalnym)
na podstawie dotychczas obowigzujacych procedur oraz wynikajacych z nich stan-
dardéw. Przy zwiekszonej liczbie planowanych przez panstwo inwestycji publicz-
nych, ktére powinny by¢ zakoniczone w okreslonym czasie, pojawita sie pokusa wpro-
wadzenia takich nadzwyczajnych rozwigzan w stosunku do rozbudowanych, a przez
to postrzeganych jako nieefektywne, obowigzujacych wéwczas regulacji administra-
cyjnoprawnych. Ustanowione, szczegdlne regulacje administracyjnoprawne wyta-
czajg (w mniejszym lub wiekszym zakresie) obowigzujacy ogdlny porzadek prawny
oraz wynikajace z niego zasady, wprowadzajac uproszczone procedury.

Oprécz uproszenia procedur administracyjnych zwigzanych z otrzymaniem
aktu administracyjnego pozwalajacego na rozpoczecie tak istotnych dla panstwa
inwestycji, podnosi sie takze, ze ,ustawy specjalne sg w jakiejs mierze odpowiedzia
na niedostatki przyjetego systemu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego”!. Niestety nie zafunkcjonowata w zasadzie instytucja rzagdowych programéw

1 Z. Niewiadomski, System planowania i zagospodarowania przestrzennego a ustawy specjalne.
Degzintegracja systemu? — tezy wystqpienia, w: Specustawy inwestycyjno-budowlane, pod red. T. Bakow-
skiego, Gdansk 2020, s. 21.
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realizacji celéw publicznych o znaczeniu ponadlokalnym, ktéra pierwotnie prze-
widywata ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym?. Jak wskazal Z. Niewiadomski, za wprowadzeniem odrebnych regu-
lacji dotyczacych procedowania w przypadku szczegélnych inwestycji publicznych
przemawiajq takze inne argumenty:

— inwestycje duzej skali wymagajq z reguty sprawnego i wszechstronnego pro-
cesu decyzyjnego,

— charakteryzujg sie specyficznymi cechami i wymaganiami (np. budowa elek-
trowni jadrowej — co jest trudne w przypadku typowego procesu inwestycyjnego
i decyzyjnego, powodujac jego rozciggniecie w czasie),

—wreszcie wymagajg wielu uregulowan specjalnych, co wigzatoby sie z ko-
niecznosciag nowelizacji réznorodnych przepiséw, bez koncowej gwarancji, ze
uzyska sie zintegrowany, spojny catosciowo stan prawny?>.

Ponadto potrzeba przyjecia przez prawodawce specjalnych regulacji norma-
tywnych jest wzmacniana, a czasami wrecz determinowana czynnikami ekono-
micznymi, spolecznymi, politycznymi, w tym takze wynikajacymi z zobowigzan
miedzynarodowych przyjetych przez Polske*. Z jednej strony wiaze sie to z reali-
zacjg okreslonych polityk UE (unijna polityka spdjnosci, polityki sektorowe, np.
transportowa, energetyczna), a z drugiej strony — z czasowo ograniczonym pozy-
skiwaniem i rozliczaniem srodkéw finansowych z funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spdéjnosci UE. W konsekwencji specustawy (przynajmniej te o charak-
terze infrastrukturalnym) staty sie srodkiem do realizacji celéw wytyczonych na
szczeblu UE poprzez przy$pieszenie i usprawnienie proceséw planowania, przygo-
towania, realizacji i finansowania inwestycji w tym zakresie®.

Takze w Czechach podejmowane byly proby wprowadzenia odrebnych regu-
lacji obejmujacych wazne dla panstwa inwestycje®. W przeciwienstwie do wyroku
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 16 pazdziernika 2012 r., K 4/107, czeski
Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z 28 czerwca 2005 r., PI. US 24/04® oraz
z 17 marca 2009 r., PI. US 24/08° uznat, ze interes publiczny nie moze by¢é w sposéb

2 Dz.U.z2020r. poz. 293 ze zm.

3 Z.Niewiadomski, op. cit.

4 Zob. szerzej M. Kaminski, Postepowania administracyjne szczegolne (odrebne) w sprawach z za-
kresu przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych, w: Przestrzen i nieruchomosci jako
przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, pod red. I. Niznik-Dobosz, Warszawa
2012, s. 282-283.

5 P. Ostojski, Cele szczegolnych regulacji prawnoprocesowych w tak zwanych specustawach inwesty-
cyjnych, w: Specustawy inwestycyjno-budowlane, pod red. T. Bgkowskiego, Gdansk 2020, s. 271.

¢ Dotyczylto to rozwoju i modernizacji drég wodnych na rzece Labie na wysoko$ci miejscowosci
Pardubice, a takze na Weltawie w okolicy miejscowosci Tfebenice, w tym kanatu nawigacyjnego Vra-
nany — Hof'in oraz budowy pasa startowego na lotnisku Praha — Ruzyne.

7 OTK-AZU 2012, nr 9, poz.106. Stanowiska tego nie podwazyt wyrok TK z 30 czerwca 2021 r., SK
37/19, mocg ktérego zostato stwierdzone jako niekonstytucyjne okreslone rozumienie art. 23 ustawy
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie drég publicz-
nych, OTK-A ZU 2021, poz. 54.

8 327/2005 Zb., N 130/37, ZbNU 641.

9 124/2009 Zb., N 56/52, ZbNU 555.
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konkretny przesadzony w ustawie — okreslanie bowiem konkretnych celéw publicz-
nych w ustawie narusza zasade réwnosci wobec prawa'®.

Nalezy jednak podkreslié nie tylko odmienng argumentacje zawartg w uzasad-
nieniach wyrokéw polskiego i czeskiego Trybunatu Konstytucyjnego, a wynika-
jaca z przyjecia odrebnej perspektywy jako punktu wyjscia dokonanej analizy, ale
przede wszystkim z charakteru unormowan zawartych w ustawach, ktére zostaty
poddane badaniu przez oba sady konstytucyjne. Co istotne czeski Trybunal Kon-
stytucyjny nie odrzucit a priori mozliwosci przyjecia takich specjalnych regulacji
ustawowych, a wrecz sformutowat graniczne przestanki warunkujace ich konsty-
tucyjnosct.

Celem tzw. specustaw jest wiec przede wszystkim przy$pieszenie procesu in-
westorskiego na etapie postepowania administracyjnego poprzez uproszczenie
i kumulacje procedur. Jako uzasadnienie dla przyjmowania takich regulacji usta-
wodawca wskazuje koniecznos¢ ochrony okreslonych débr: interesu publicznego,
szeroko rozumianego bezpieczenistwa (np. energetycznego) panstwa'?, czy reali-
zacje pozadanych celéw spotecznych, a nawet ochrone pamieci historycznej. Stad
tez zasadnie wskazuje sie w literaturze, ze specustawy tacznie speiniaja nastepu-
jace kryteria:

- przedmiot regulacji dotyczy pewnego wycinka spraw z okreslonej dziedziny;

— zawieraja przepisy lex specialis w stosunku do obowigzujacych juz przepisow;

— obowigzuja przez okreslony okres, gtéwnie na czas realizacji celu, dla ktérego
sg ustanawiane'?;

- przyjmowane sa ze wzgledu na wazny interes panstwowy lub publiczny**.

Zbiér aktéw normatywnych okreslany catosciowo jako specustawy jest nader
zréznicowany przedmiotowo!®. W szczegdlnosci ze wzgledu na przedmiot mozna
wyrdznié typowe ustawy (jako akty abstrakcyjne i generalne), jak i ustawy, ktore
tylko formalnie sa nimi, gdyz odnosza sie do konkretnie okreslonej inwestycji. To

10 Zob. szerzej M. Szewczyk, Ustawy dotyczqce konkretnych inwestycji, w: Specustawy inwesty-
cyjno-budowlane, pod red. T. Bgkowskiego, Gdansk 2020, s. 81.

1 Zob. wyrok z 19 lutego 2003 r., sygn. PI. US 12/02, N 20/29, ZbNU 167, 83/2003 Zb.

12 Wprost w uzasadnieniach projektéw takich ustaw wskazuje sie, ze celem nowych przepiséw
ma by¢ usuniecie przeszkdd prawnych komplikujacych poszczegdlne etapy dziatalnosci inwestycyjnej,
gdyz dzieki preferencjom zawartym w ustawie mozliwe bedzie szybsze i sprawne prowadzenie poste-
powan administracyjnych. Co wiecej podkresla sie, ze akty te majg podstawowe znaczenie dla bezpie-
czenstwa energetycznego panstwa, rozwoju sieci drogowej, kolejowej itd.

13 Cecha incydentalno$ci takiego aktu, chociaz wystepujaca w przewazajacej liczbie przypadkoéw,
nie stanowi powszechnej reguty. Poza specustawami, ktére maja charakter epizodyczny, znajdziemy
rowniez takie, ktérych obowigzywanie nie zostato ex lege ograniczone czasowo lub wrecz przeciwnie —
maja charakter jednorazowy, np. ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy Mu-
zeum Westerplatte i Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum II Wojny Swiatowej w Gdatisku (Dz.U. z 2019 r.
poz.1589). Zob. takze L. Staniszewska, Epizodycznosc¢ na wybranych przyktadach, System planowania
i zagospodarowania przestrzennego a ustawy specjalne. Dezintegracja systemu? — tezy wystqpienia,
w: Specustawy inwestycyjno-budowlane, pod red. T. Bagkowskiego, Gdansk 2020, s. 95 i nast.

14}, Zaliwski, ,, Specustawy” w prawodawstwie polskim — zjawisko incydentalne czy state?, ,, Zeszyty
Naukowe PWSZ im. Witelona w Legnicy” 2018, nr 27, 5.134.

15 Zob. np. M. Szewczyk, Ustawy dotyczqce konkretnych inwestycji, w: Specustawy inwestycyjno-
-budowlane, pod red. T. Bakowskiego, Gdansk 2020, s. 81.
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zréznicowanie przedmiotowe determinuje w konsekwencji odmiennosci regulacji
normatywnej zawarte w poszczegolnych ustawach. Chociaz brak jest wiec jednego,
identycznego schematu przyjmowanego w tych ustawach, wedle ktérego bylyby
kreowane zawarte w nich rozwigzania normatywne, to widoczne jest dazenie pra-
wodawcy do ich powtarzalnosci w poszczegélnych aktach.

Dokonujac analizy tzw. specustaw, nalezy wyodrebni¢ kilka elementéw, ktore
mozna zakwalifikowac¢ jako wprowadzajace utatwienia w stosunku do ogélnych
procedur administracyjnych.

Do najczesciej spotykanych ulatwien realizowanych w tzw. specustawach
mozna zaliczy¢:

1. zastapienie jednym postepowaniem lub dwoma (pozostajacymi ze sobg
w Scistej korelacji) kilku innych (np. ustalenie warunkéw zabudowy, lokalizacji
inwestycji celu publicznego, pozwolenia na budowe, podziatu geodezyjnego nie-
ruchomosci, wywtlaszczenia, zezwolenia na wycinke drzew, zgody na zmiane prze-
znaczenia gruntéw rolnych i leSnych na inne cele);

2. skoncentrowanie kompetencji do wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji in-
westycji w jednym reku — najczesciej wojewody;

3. uproszczenia w samej procedurze inwestycyjnej tak o charakterze proce-
sowym, jak i materialnoprawnym;

4. skrécenie terminéw zwigzanych z zalatwieniem sprawy (np. dotyczacych
wydania koniecznych opinii, a takze samej decyzji, odwotania, skargi i jej rozpa-
trzenia przez sad);

5. okreslony (zawezony) krag stron postepowania;

6. ograniczenie praw stron w toku postepowania administracyjnego i sgdowego.

Ad. 1. Decyzje wydawane w postepowaniu prowadzonym na podstawie tzw.
specustawy najczesciej zawieraja warunki wynikajgce z prawnie chronionych po-
trzeb ochrony $rodowiska, ochrony zabytkéw i débr kultury, ochrony intereséw
0s6b trzecich, zatwierdzenie podzialu nieruchomosci, okreslenie ograniczen w ko-
rzystaniu z nieruchomosci sgsiednich podczas realizacji inwestycji, oznaczenie
nieruchomosci lub ich czesci, ktére z mocy prawa staja sie wtasnoscig Skarbu Pan-
stwa lub jednostki samorzadu terytorialnego (ewentualnie specjalnie powolanego
podmiotu — spétki celowej, jak w przypadku ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Cen-
tralnym Porcie Komunikacyjnym!®), a takze p6zniejsze ograniczenia w sposobach
korzystania z nieruchomosci. Niekiedy wydawane sg dwie decyzje: o lokalizacji
inwestycji oraz o pozwoleniu na jej budowe. Zazwyczaj tez odrebnie wydawana
jest decyzja ustalajaca wysokos¢ odszkodowania, w terminie liczonym od dnia,
w ktérym decyzja orzekajaca o przejsciu prawa wtasnos$ci nieruchomosci na rzecz
podmiotu publicznoprawnego stata sie ostateczna.

W wiekszo$ci postepowan prowadzonych w trybie tzw. specustaw nie stosuje
sie przepiséw ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (z pewnymi wyjatkami jak np. art. 57 ust. 1 i 4), przepiséw ustawy
z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oraz ustawy z dnia

16 Dz.U.z 2023 r. poz. 892.
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16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody w zakresie obowigzku uzyskiwania ze-
zwolen na ich usuniecie drzew oraz optat z tym zwiazanych, a takze przepisow
art. 18-24 ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych,
jezeli decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji obejmuje nieruchomosci stano-
wiace rodzinne ogrody dziatkowe. W przypadku gdy zachodzi potrzeba przeprowa-
dzenia dodatkowych postepowan zwigzanych z planowana inwestycja, to wéwczas
prawodawca nie nakazuje stosowaé wszystkich przepiséw tej odrebnej regulacji
normatywnej, jak np. w sytuacji koniecznosci otrzymania zgody wodnoprawnej na
podstawie ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne.

Ad. 2. Organem pierwszej instancji wydajacym decyzje przewaznie jest woje-
woda wlasciwy ze wzgledu na miejsce lokalizacji inwestycjiV’, a w przypadku jej
realizacji na terenie dwdch lub wiecej wojewddztw ten wojewoda, na ktérego ob-
szarze wlasciwosci znajduje sie najwieksza cze$é nieruchomosci przeznaczonych
na jej powstanie (po zasiegnieciu opinii pozostatych wojewoddéw)'é.

Natomiast jako organ wyzszego stopnia najczesciej jest wskazywany minister
wilasciwy do spraw budownictwa, planowania przestrzennego oraz mieszkal-
nictwa®.

Ad. 3. Zawiadomienie o wszczeciu postepowania o wydanie decyzji w ramach
tzw. specustawy, a nastepnie samg decyzje dorecza sie wnioskodawcy, wias-
cicielom (uzytkownikom wieczystym) nieruchomosci objetych wnioskiem o jej wy-
danie. Prawodawca powiazat skutecznosé doreczenia z adresem wskazanym w ka-
tastrze nieruchomosci (ewidencji gruntéw i budynkdéw). Czyli nawet jezeli adres ten
jest nieaktualny, to wprowadzona zostata fikcja doreczenia. Natomiast pozostale
strony o wszczeciu takiego postepowania, a takze o wydaniu decyzji zawiadamiane
sg w drodze obwieszczen wywieszanych w urzedzie wojewddzkim i urzedach gmin
wlasciwych ze wzgledu na lokalizacje planowanej inwestycji, na stronach inter-
netowych (BIP) tych gmin oraz urzedu wojewoddzkiego, a takze w prasie lokalnej
(albo ogdlnopolskiej).

Nieuregulowany stan prawny nieruchomosci objetych wnioskiem o wydanie
decyzji o ustaleniu lokalizacji planowanej inwestycji nie stanowi przeszkody do
wszczecia, prowadzenia postepowania i wydania decyzji. W przypadku nieru-
chomosci o nieuregulowanym stanie prawnym albo w sytuacji gdy wtasciciel lub
uzytkownik wieczysty nie Zyja, a ich spadkobiercy nie wykazali prawa do spadku,
zawiadomienia o wszczeciu postepowania oraz o wydaniu decyzji w przedmiocie

7 Ze wzgledu na specyfike przedmiotu regulacji normatywnej w ustawie z dnia 19 lipca 2019 r.
o inwestycjach w zakresie budowy Muzeum Westerplatte i Wojny 1939 wprost wskazano Wojewode
Pomorskiego jako organ I instancji. Natomiast w ustawie z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 162)
wskazano takze np. staroste jako organ pierwszej instancji wydajacy decyzje o zezwoleniu na reali-
zacje inwestycji drogowej w odniesieniu do drég powiatowych i gminnych.

18 Takjest np. w ustawie z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
elektrowni szczytowo-pompowych oraz inwestycji towarzyszacych — Dz.U. poz. 1113 (art. 3 ust. 1-3).

¥ Wyjatkowo jest to inny organ, np. wojewoda, w przypadku odwotan od decyzji o zezwoleniu
na realizacje inwestycji drogowej wydawanych przez staroste wykonujacego w tym zakresie zadania
zlecone z zakresu administracji rzagdowe;.
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lokalizacji planowanej inwestycji dokonuje sie w drodze obwieszczenia w urzedzie
wojewodzkim i urzedach gmin wtasciwych ze wzgledu na przebieg linii kolejowej,
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronach podmiotowych tych gmin oraz
urzedu wojewddzkiego, a takze w prasie lokalnej (lub ogdlnopolskiej).

Taki sposéb doreczenia i zawiadamiania stron odnosi sie réwniez do decyzji wy-
danej przez organ drugiej instancji, a takze decyzji wydanych na podstawie art. 145,
art. 155, art. 156 i art. 161-163 Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Ponadto do zmiany decyzji o ustaleniu lokalizacji planowanej inwestycji stosuje
sie odpowiednio przepis art. 155 k.p.a. z zastrzezeniem, ze zgode wyraza wytacznie
strona, ktora ztozyta wniosek o wydanie tej decyzji (inwestor).

Standardem jest takze to, ze ustawy nakazuja nadaé rygor natychmiastowej wy-
konalnosci decyzjom wydawanym w trybie uregulowanym w tzw. specustawach
albo stwierdzajq wprost, ze decyzje te podlegaja natychmiastowemu wykonaniu.

Czasami tez wydawane w takiej szczegolnej procedurze opinie zastepuja uzgod-
nienia, pozwolenia, opinie badz stanowiska wlasciwych organéw wymagane od-
rebnymi przepisami.

W przypadku prowadzenia postepowania w przedmiocie stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji administracyjnej o lokalizacji inwestycji (pozwoleniu na jej budowe)
nie stosuje sie przepiséw art. 159 k.p.a. oraz art. 61 § 3 p.p.s.a.?!

Najczesciej w postepowaniach administracyjnych prowadzonych w trybie tzw.
specustaw:

1) nie zawiesza sie postepowania w przypadkach okreslonych w art. 97 § 1
pkt 1-3k.p.a,;

2) nie stosuje sie przepiséw art. 30 § 5 i art. 34 k.p.a., a w przypadkach okres-
lonych w tych przepisach organ prowadzacy postepowanie wyznacza z urzedu
przedstawiciela uprawnionego do dzialania w postepowaniu, jezeli jest to ko-
nieczne dla przeprowadzenia postepowania.

Ad. 4. Jezeli planowana inwestycji wymaga uzyskania stosownej opinii, to
powinna by¢ ona wydana przez podmiot opiniujgcy w terminie 14, 21 lub 30 dni
(w zaleznosci od regulacji zawartej w konkretnej ustawie) od dnia otrzymania
wniosku o jej wydanie, a uzgodnienie — w terminie 21 dni od dnia wystgpienia in-
westora o uzgodnienie. Niezajecie stanowiska w tych terminach traktuje sie jako
brak zastrzezen do wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu inwestycji lub dokonanie
uzgodnienia.

Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji powinna by¢é wydana w terminie 3
miesiecy (niekiedy ustawodawca okresla ten termin jako 90 dni) od dnia zlozenia
wniosku.

Natomiast w przypadku niewydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
w terminie okreslonym w ustawie organ wyzszego stopnia (najczesciej jest to mini-

20 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2024 r.
poz. 572 ze zm.; dalej: k.p.a.

2l Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.
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ster wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego oraz mieszkalnictwa) wymierza w drodze postanowienia, na ktdre przystu-
guje zazalenie, kare pieniezng za kazdy dzien zwtoki.

Odwotanie od decyzji administracyjnych wydanych przez organ I instancji
wnosi sie w terminie 14 dni od dnia ich doreczenia stronie albo w terminie 14 dni od
dnia, w ktérym zawiadomienie o ich wydaniu w drodze obwieszczenia uwaza sie za
dokonane. Powinno by¢ ono rozpatrzone przez organ odwotawczy w terminie 14,
21 lub 30 dni (w zaleznosci od konkretnej regulacji ustawowej)?2.

Samo przekazanie akt i odpowiedzi na skarge nastepuje w terminie 15 dni od
dnia otrzymania skargi. Natomiast sad administracyjny ma obowigzek rozpatrze¢
skarge w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge
(rzadziej jest to termin dwdch miesiecy — np. w przypadku decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, lub 60 dni — np. w przypadku decyzji o lokalizacji
linii kolejowe;j).

Jezeli ustawodawca wprowadza termin na rozpatrzenie skargi kasacyjnej wnie-
sionej od wyroku przez sad pierwszej instancji, to najczesciej wynosi on 2 miesiace
od dnia wniesienia skargi kasacyjnej.

Ad. 5. W tzw. specustawach prawodawca prébuje zawezi¢ krag stron poste-
powania administracyjnego. I tak np. stronami w postepowania o uzgodnienie
projektu decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji linii kolejowej sa tylko wniosko-
dawca oraz inwestor. Przyktadem tego typu dziatan sa takze specjalne regulacje
dotyczace nieruchomos$ci o nieuregulowanym stanie prawnym oraz w sytuacji
gdy wlasciciel lub uzytkownik wieczysty nie zyja, a ich spadkobiercy nie wykazali
prawa do spadku.

Ad. 6. Ograniczajac prawa jednostki (w tym prawo wtasnosci) w zakresie okres-
lonym przepisami prawa, ustawodawca dazy do zrealizowania celéw publicznych,
uznajac, ze regulacja taka miesci sie w granicach ograniczen w zakresie korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP2. Ograniczenia przejawiaja sie na réznych ptaszczyznach. I tak np. wojewoda
w odniesieniu do drég krajowych i wojewddzkich albo starosta w odniesieniu do
drég powiatowych i gminnych (a takze organy odwotawcze) doreczaja decyzje
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej wytacznie wnioskodawcy oraz
zawiadamiaja o jej wydaniu pozostate strony, przy czym wysylaja takie zawiado-

22 W ustawie z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy
w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz.U. z 2020 r. poz. 2008) odwolanie od decyzji administracyjnej
wydanej w zwigzku z realizacja przedsiewzie¢ Euro 2012 nalezato wnie$¢é w terminie 7 dni od dnia do-
reczenia decyzji stronie albo w terminie 14 dni od dnia obwieszczenia lub doreczenia zawiadomienia
o wydaniu decyzji. Natomiast odwotanie strony od takiej decyzji organ drugiej instancji mial rozpa-
trze¢ w terminie 14 dni. Takie samo rozwigzanie normatywne zamieszczono w ustawie z dnia 24 lipca
2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytlowych (Dz.U.
72022 1. poz. 273).

2 Zob. wyrok NSA z 9 stycznia 2023 r., IT OSK 2010/22. Zob. takze J. Parchomiuk, Uproszczone
procedury realizacji publicznych inwestycji infrastrukturalnych a ochrona praw jednostki, w: Przestrzen
i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, pod red. L. Niznik-
-Dobosz, Warszawa 2012, s. 339.
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mienie o wydaniu decyzji tylko dotychczasowemu wtascicielowi lub uzytkowni-
kowi wieczystemu, a innych poprzez obwieszczenia i na stronach BIP odpowiednio
urzedu wojewddzkiego lub starostwa oraz urzedach gmin wlasciwych ze wzgledu
na przebieg drogi. Zainteresowana strona moze sie zapoznacd z trescia wydanej de-
cyzji dopiero w miejscu wskazanym przez organ w zawiadomieniu.

Zazwyczaj odwotanie od decyzji administracyjnej wydanej w trybie tzw. specu-
stawy powinno zawiera¢ zarzuty odnoszace sie do tej decyzji, okreslac istote i za-
kres zadania bedacego przedmiotem odwotania oraz wskazywaé¢ dowody uzasad-
niajace to zadanie.

Jezeli chodzi o tryby nadzwyczajne, to nie uchyla sie decyzji w wyniku prze-
prowadzenia postepowania o wznowienie postepowania (art. 149 § 2 k.p.a.), je-
zeli wniosek o wznowienie postepowania zostat ztozony po uptywie 6 miesiecy od
dnia, w ktérym decyzja stala sie ostateczna.

Ponadto w przypadku zlokalizowania i zrealizowania inwestycji celu publicz-
nego na nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym nie uchyla sie decyzji
z przyczyny okreslonej w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. W takim przypadku organ admini-
stracji inwestycyjnej stwierdza wydanie zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa
oraz wskazuje okolicznosci, z powodu ktérych nie uchylit tej decyzji, a przepis
art. 151 § 2 k.p.a. stosuje sie odpowiednio.

Nie stwierdza sie niewaznosci ostatecznej takiej decyzji, jezeli wniosek o stwier-
dzenie niewaznosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie 60 dni od dnia, w ktérym
decyzja stata sie ostateczna, a inwestor rozpoczat budowe. W takim przypadku
ustawodawca nakazuje stosowac odpowiednio art. 158 § 2 k.p.a.?

W przypadku stwierdzenia niewaznosci decyzji albo stwierdzenia, ze ta decyzja
zostala wydana z naruszeniem prawa, naprawienie szkody powstatej w wyniku
wykonania tej decyzji nastepuje wylgcznie przez zaptate sumy pienieznej w wy-
sokos$ci uzgodnionej z poszkodowanym lub wtasciwym organem lub podmiotem
uprawnionym do reprezentacji intereséw Skarbu Panstwa, z wyjatkiem przypadku,
gdy stwierdzenie niewaznosci decyzji nastapilto na skutek niezgodnosci tej decyzji
z decyzjq o sSrodowiskowych uwarunkowaniach?>.

W postepowaniu przed organem wyzszego stopnia oraz przed sadem admini-
stracyjnym nie uchyla sie decyzji administracyjnych ani nie stwierdza sie ich nie-
waznosci w catosci, w przypadku gdy wada jest dotknieta tylko cze$é decyzji (np.
w zakresie konkretnej dziatki).

Takze w przypadku uwzglednienia skargi na decyzje o pozwoleniu na realizacje
planowanej inwestycji, ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, sad ad-

24 W przypadku ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe wydanej w zwiazku z realizacja
przedsiewziecia Euro 2012 nie stwierdza sie jej niewaznosci, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaz-
nosci tej decyzji zostat ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna, a bu-
dowa przedsiewziecia Euro 2012 zostata rozpoczeta. A w przypadku uwzglednienia skargi na decyzje
o pozwoleniu na budowe przedsiewziecia Euro 2012 sad administracyjny po uptywie 14 dni od dnia
rozpoczecia budowy moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja narusza prawo z przyczyn wyszczegélnio-
nych w art. 145 lub art. 156 k.p.a.

%5 Zob. np. art. 32 ust. 7 ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. powotanej w przypisie 18.
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ministracyjny po uptywie 60 dni od dnia rozpoczecia budowy (w niektérych regu-
lacjach jest mowa o uptywie 60 dni od dnia, w ktérym decyzja stala sie ostateczna,
a inwestor przystapit do realizacji inwestycji) moze stwierdzi¢ jedynie, ze decyzja
narusza prawo z przyczyn wskazanych w art. 145§ 1 lubw art. 156 § 1 k.p.a.

W niektérych ustawach zostal wprowadzony formalny obowigzek cigzacy na
zbywcy i nabywcey zgloszenia organowi prowadzacemu postepowanie danych no-
wego wlasciciela w terminie 7 dni od daty zbycia nieruchomosci.

Prowadzenie postepowania w trybie uregulowanym w tzw. specustawie moze
wiazad sie z obligatoryjnym zawieszeniem postepowan o pozwolenie na budowe
dla innych inwestycji majacych by¢ realizowanych na terenie objetym wnioskiem
do czasu ostatecznego zakonczenia postepowania.

Jako jeden z elementéw ograniczenia praw stron w takim postepowaniu ad-
ministracyjnym lub sadowym nalezy wymieni¢ brak mozliwosci zadania wstrzy-
mania wykonania decyzji.

»Szczegdlnosé” wskazanych ustaw, wynikajaca z przyjetych rozwigzan odbiega-
jacych od ogodlnie stosowanych unormowan oraz z preferowania okreslonych débr
i celéw publicznych oraz ekonomicznych, nie umozliwia dowolnosci w kreowaniu
takich regulacji, lecz doznajq one ograniczenia poprzez koniecznos¢ respektowania
norm, zasad i warto$ci konstytucyjnych, a takze wtedy, gdy osiagniecie zamierzo-
nych celéw jest mozliwe przy zastosowaniu mniej ucigzliwych srodkow?26.

Podsumowujac, nalezy stwierdzic¢, ze ,specustawy” zostaly ustanowione, aby
przyspieszyc oraz skonsolidowaé postepowania administracyjne i tym samym upro-
$ci¢ formalnoprawny etap procesu inwestycyjnego. Prawodawca powinien réwniez
dazy¢ do ujednolicenia (w maksymalnie mozliwym zakresie) regulacji dotyczacych
zbieznych kwestii we wszystkich ,specustawach”. Niewatpliwie uwzgledniajac
przebieg (lokalizacje lub wybdr wariantu) planowanej inwestycji, nalezy bra¢ pod
uwage nie tylko kwestie techniczne, ekonomiczne lub wlasnosciowe, ale takze
inne wartosci i dobra chronione przez Konstytucje RP. Majac na uwadze przyczyne
kreowania tzw. specustaw, jaka jest ulatwienie realizacji przedsiewzie¢ uznanych
przez panstwo za szczegolnie wazne, wrecz priorytetowe, to jednoczesnie nalezy
zauwazy¢, ze wiaze sie to z uszczupleniem praw stron w postepowaniach prowa-
dzonych w trybie tych ustaw. Okoliczno$é, ze inwestor zamierza realizowaé inwe-
stycje istotna z punktu widzenia panstwa i uregulowana w jednej z tzw. specustaw,
a wiec ,dziata w interesie publicznym”, nie oznacza, ze w takim postepowaniu
interes spoteczny i gospodarczy ma prymat nad stusznym interesem strony. Nie-
dopuszczalne jest réwniez obnizanie standardéw ochrony innych débr prawnych
chronionych Konstytucja RP, jak np. srodowisko naturalne?.

W konsekwencji wyjatki, uproszczenia w postepowaniu i wylaczenia w stoso-
waniu ogdélnych zasad postepowania administracyjnego lub sagdowego, powinny

26 Zob. wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., K9/12, OTK-A ZU 2012, nr 11, poz. 136.

27 Artykut 1iart. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.z 1997 r.
Nr 78, poz.483 ze zm.). Zob. szerzej. M. Kotulski, J. Kotulska, Ochrona srodowiska w tzw. specustawach,
w: Specustawy inwestycyjno-budowlane, pod red. T. Bakowskiego, Gdansk 2020, s.113 i nast.
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by¢ interpretowane wasko i dotyczy¢ wylacznie przedsiewzieé¢ stanowiacych
wprost przedmiot unormowan konkretnej ,,specustawy”. Niewatpliwie w przy-
padkach wymagajacych wyktadni regulacji normatywnych zawartych w tzw. spe-
custawach istotna role bedzie odgrywa¢d takze wyktadnia prokonstytucyjna. Jak
zasadnie wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 listopada 2019 r.,
I OSK 2526/19, stwierdzenie przez organ administracyjny istnienia uzasadnionych
intereséw 0s6b trzecich zastugujacych na ochrone pocigga za sobg koniecznosé
okreslenia w decyzji wydawanej w trybie tzw. specustawy stosownych wymogéw
zapewniajacych poszanowanie takich intereséw.
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Summary

of the article: Simplification of procedures vs. restriction of parties’ rights in so-called
special-purpose acts

The appearance in the current legal system of the so-called a special-purpose act was
aimed at simplifying administrative proceedings in matters relating to the implementation
of public investment objectives of a national and regional nature. The introduced specific
administrative and legal regulations exclude (to a greater or lesser extent) the applicable
general legal order and the principles arising from it, introducing simplified procedures. The
need for the legislator to adopt special normative regulations is reinforced by economic, so-
cial, political and international factors. As a consequence, special-purpose acts (at least those
of an infrastructure nature) have also become a means of achieving the goals set at the EU
level by accelerating and improving the processes of planning, preparation, implementation
and financing of investments in this area.

Keywords: special-purpose acts, goals, facilitations, limitations
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Aspekty prawne budowy infrastruktury strategicznej —
rozwiazywanie konfliktu wartosci

Streszczenie: W artykule scharakteryzowano podstawowe instytucje prawa cywil-
nego i prawa publicznego pozyskiwania praw rzeczowych do gruntu dla realizacji m.in. in-
westycji infrastrukturalnych stanowiacych cele publiczne. Oméwiono réwniez ustrojowe
gwarancje i warunki dopuszczalnos$ci ingerencji w prawo wtasnosci — jego ograniczania
i przejmowania na rzecz podmiotéw realizujacych zadania publiczne, dotyczace w szcze-
gblnosci rekompensowania tej ingerencji w formie odszkodowania. Zaprezentowano takze
zasadnicze elementy szczegolnej procedury administracyjnej procesu inwestycyjnego drogi
publicznej jako normatywnego pierwowzoru dla kilkunastu kolejnych ustaw zawierajacych
wyjatkowe rozwigzania prawne wobec standardéw systemowych, uwzgledniajace jednak
wszystkie konstytucyjne uwarunkowania realizacji inwestycji budowlanych unormowa-
nych w tych ustawach.

Stowa klucze: wywlaszczenie, inwestycja infrastruktura, cel publiczny, wlasno$é, rosz-
czenie, odszkodowanie

1. Cywilnoprawne instrumenty uzyskania tytulu prawnego
do gruntu niezbednego dla realizacji sieciowej infrastruktury
technicznej

nwestycja infrastrukturalna, niezaleznie od jej znaczenia dla funkcjono-

wania gospodarki Panstwa, samorzadu lub podmiotéw prywatnych, wymaga

miejsca jej posadowienia w przestrzeni terenowej. Kluczowa normg prawng
w sferze prawa cywilnego stuzaca zapewnieniu posadowienia infrastruktury tech-
nicznej, szczegdlnie liniowej, majacg swoje Zrédto w prawie rzymskim, jest art. 49
§ 1 Kodeksu cywilnego', wedlug ktérego urzadzenia stuzace do doprowadzania
lub odprowadzania ptynéw, pary, gazu, energii elektrycznej oraz inne urzadzenia
podobne nie nalezg do czesci sktadowych nieruchomosci, jezeli wchodza w sktad
przedsiebiorstwa. Cytowany przepis wylgcza wobec infrastruktury technicznej
o charakterze sieciowym, wchodzacej w sktad przedsiebiorstwa infrastruktural-
nego, kodeksowa zasade superficies solo cedit uregulowang w art. 47 § 1 Kodeksu
cywilnego, wedtug ktérej czesé¢ sktadowa rzeczy nie moze byé odrebnym przed-
miotem wiasnosci i innych praw rzeczowych. Wszystko zatem, co jest trwale pota-
czone z gruntem, co do zasady stanowi wtasnos¢ wtasciciela gruntu (zasada super-
ficies solo cedit). Czescia sktadowa rzeczy, w tym takze nieruchomosci, jest bowiem
wszystko, co nie moze by¢ od niej odtaczone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.
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catosci albo bez uszkodzenia lub istotnej zmiany przedmiotu odlgczonego (art. 47
§ 2 Kodeksu cywilnego). Cytowany powyzej art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego wytacza
wlasnie te zasade w odniesieniu do infrastruktury technicznej o charakterze sie-
ciowym, tj. takiej, ktora nie stanowi czesci sktadowej gruntu ze wzgledu na to, ze
stanowi cze$¢ sktadowgq przedsiebiorstwa infrastrukturalnego (por. art. 55! pkt 2
Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym przedsiebiorstwo jest zorganizowanym
zespotem sktadnikéw niematerialnych i materialnych przeznaczonym do prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, obejmujacym m.in. wlasnos¢ nieruchomosci lub
ruchomosci, w tym urzadzen, materiatéw, towaréw i wyrobdw, oraz inne prawa
rzeczowe do nieruchomosci lub ruchomosci). Wylaczenie omawianej zasady su-
perficies solo cedit stuzy zapewnieniu mozliwosci istnienia na nieruchomosci grun-
towej urzadzen infrastruktury technicznej o charakterze sieciowym bez koniecz-
nosci uzyskiwania przez przedsiebiorstwo infrastrukturalne jakiegokolwiek tytutu
prawnego do nieruchomo$ci, na ktdrej takie urzadzenia sie znajduja. Przedsiebior-
stwo infrastrukturalne moze by¢ zatem wlascicielem jedynie urzadzenia infra-
struktury technicznej posadowionego na nieruchomosci gruntowej, a wtascicielem
tej nieruchomosci moze by¢ inny podmiot.

Obok omawianego art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego w sferze prawa cywilnego
funkcjonuje takze druga kluczowa norma, bedaca poktosiem wielu tysiecy roszczen
zglaszanych w latach dziewiec¢dziesiatych XX w. i dwutysiecznych przez witascicieli
nieruchomosci gruntowych zajetych pod urzadzenia infrastruktury technicznej
o charakterze liniowym (np. rurociagi, cieptociagi, kanalizacja, wodociagi, gazo-
ciagi, sieci energetyczne, itd.) wobec przedsiebiorstw infrastrukturalnych o eks-
misje tych urzadzen z nieruchomosci, gdy urzadzenia te zostaly wybudowane
w przesztosci bez uprzedniego uzyskania tytulu prawnego do gruntu w celu zre-
alizowania ich budowy. Owa norma zostata zawarta w art. 305'-305* Kodeksu cy-
wilnego i stanowi o mozliwosci ustanawiania stuzebnosci przesytu, bedacej szcze-
gbélnym rodzajem stuzebnosci gruntowej, jako ograniczonego prawa rzeczowego,
dla korzystania przez przedsiebiorce infrastrukturalnego z cudzej nieruchomosci
w przypadku, gdy przedsiebiorca ten zamierza wybudowac urzadzenia infrastruk-
tury technicznej na tej nieruchomosci albo w przypadku, gdy na nieruchomosci
juz znajduja sie takie urzadzenia, stanowigce wlasnos¢ przedsiebiorcy. W ramach
stuzebnosci przesytu przedsiebiorca uzyskuje uprawnienie do korzystania z cu-
dzej nieruchomosci ze wzgledu na istniejace na niej urzadzenia infrastruktury
technicznej. Jest to jednak instytucja z zakresu prawa cywilnego, ustanawiana
w drodze umowy i w przypadku, gdy przedsiebiorca albo wtasciciel nieruchomosci
odméwi zawarcia takiej umowy, spetnienia roszczenia ustanowienia stuzebnosci
mozna dochodzi¢ przed sagdem cywilnym na podstawie art. 189 Kodeksu postepo-
wania cywilnego? w zw. z art. 64 Kodeksu cywilnego i art. 1047 § 1 Kodeksu poste-
powania cywilnego.

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. z 2023 r. poz. 1550
ze zm.
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Tres¢ omawianego roszczenia zostata okreslona w art. 3052 Kodeksu cywilnego
w odmienny sposob dla obu stron tego prawa. Mianowicie przedsiebiorcy przystu-
guje roszczenie o ustanowienie stuzebnosci przesylu w zamian za wynagrodzenie.
Przedmiotem roszczenia jest ustanowienie prawa do korzystania z nieruchomosci,
natomiast wynagrodzenie stanowi konsekwencje ustanowienia takiego prawa.

Z kolei wiascicielowi nieruchomosci przystuguje wobec przedsiebiorcy rosz-
czenie o wynagrodzenie za korzystanie z jego nieruchomosci na potrzeby urzadzen
infrastrukturalnych, dlatego w tym celu, aby uzyskaé¢ to wynagrodzenie, wtas-
ciciel ustanawia stuzebnos¢ przesytu prawnie sankcjonujaca mozliwosé takiego
korzystania z nieruchomosci. Przedmiotem roszczenia wtasciciela jest uzyskanie
wynagrodzenia za korzystanie z jego nieruchomosci, natomiast ustanowienie stu-
zebnosci przesytu jest konsekwencja uzyskania w tej postaci tytutu prawnego do
otrzymania takiego wynagrodzenia.

Ustanowienie stuzebno$ci przesytu moze okaza¢ sie konieczne wtedy, gdy eks-
ploatacja urzadzen infrastruktury technicznej znajdujacych sie na okreslonej nieru-
chomosci bedzie wymagata korzystania z tej nieruchomosci.

Trzecia kluczowa norma w sferze prawa cywilnego stuzacg prawnemu usank-
cjonowaniu istnienia na nieruchomosci gruntowej m.in. infrastruktury technicznej
o charakterze sieciowym jest art. 231 Kodeksu cywilnego. Przepis art. 231 § 1 Ko-
deksu cywilnego stanowi, zZe samoistny posiadacz gruntu w dobrej wierze, ktory
wznidst na powierzchni lub pod powierzchnig gruntu budynek lub inne urzadzenie
0 wartosci przenoszacej znacznie wartos¢ zajetej na ten cel dziatki, moze zadac,
aby wlasciciel przenidst na niego wlasnos¢ zajetej dziatki za odpowiednim wyna-
grodzeniem. Nie wchodzac w szczegdlowq analize cytowanego przepisu, nalezy
poprzestaé¢ na wskazaniu, ze w utrwalonej juz wieloletniej praktyce orzeczniczej
Sadu Najwyzszego i sadow powszechnych cytowany przepis znajduje zastosowanie
takze do urzadzen sieciowych infrastruktury technicznej szczegdlnie wtedy, gdy
przedsiebiorstwo infrastrukturalne chce uzyskac tytut prawny do nieruchomosci
gruntowej zajetej pod urzadzenia infrastrukturalne o wartosci znaczaco przewyz-
szajacej wartos¢ zajetej nieruchomosci.

W mysl art. 231 § 2 Kodeksu cywilnego réwniez wiasciciel gruntu, na ktérym
wzniesiono budynek lub inne urzadzenie o wartosci przenoszacej znacznie warto$¢ za-
jetej na ten cel dziatki, moze zadad, aby ten, kto wzniést budynek lub inne urzadzenie,
nabyl od niego wlasnos¢ dziatki za odpowiednim wynagrodzeniem. Roszczenie o na-
bycie wlasnosci nieruchomosci gruntowej przez przedsiebiorstwo infrastrukturalne
przystuguje wiec takze jej whascicielowi, gdy ze wzgledu na znacznie wyzsza wartosc¢
urzadzen infrastrukturalnych nad warto$cig nieruchomosci gruntowej nieruchomos¢
ta stracita dla jej whasciciela jakiekolwiek znaczenie gospodarcze.

Przedstawione instytucje prawa cywilnego stuza, najogélniej méwiac, rozstrzy-
gnieciu sporu pomiedzy wlascicielem nieruchomos$ci gruntowej a wlascicielem
urzadzen infrastruktury technicznej znajdujacych sie na tej nieruchomosci. Spory te
rozstrzygane sa w procedurze cywilnej przed sadem cywilnym. Nie zawsze wiec za-
pewniaja skuteczng ochrone obu stronom sporu, gdy spor ten zostanie prawomocnie
rozstrzygniety dopiero po uptywie wielu lat toczacego sie postepowania cywilnego.
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2. Konstytucyjne warunki ochrony i naruszenia prawa wlasnosci
w drodze wywlaszczenia

Obok instrumentéw prawa cywilnego zawsze, gdy istnieje potrzeba zrealizo-
wania inwestycji uznanych za inwestycje realizowane w interesie publicznym,
w polskim prawodawstwie, podobnie, jak w wielu innych panstwach, istniejq takze
prawne instrumenty w sferze prawa publicznego stuzace pozyskiwaniu tytutéw
prawnych do nieruchomosci niezbednych do zrealizowania takich inwestycji.

Podstawowym instrumentem tego rodzaju jest instytucja wywlaszczenia po-
legajaca na przejmowaniu prawa wtasnosci i innych praw przystugujacych do
nieruchomos$ci na rzecz Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego
w sposéb przymusowy i za odszkodowaniem, o ile nieruchomos¢ jest niezbedna dla
zrealizowania inwestycji celu publicznego, w tym inwestycji bedacych infrastruk-
turg techniczna.

Ze wzgledu na przymusowy charakter wywlaszczenia instytucja ta znalazta
w prawie polskim inklinacje konstytucyjng. W art. 21 Konstytucji RP® wskazano
bowiem, ze Rzeczpospolita Polska chroni wlasnosé i prawo dziedziczenia, wy-
wlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele pu-
bliczne i za stusznym odszkodowaniem. Konstytucyjnym warunkiem dopuszczal-
nosci wywtlaszczenia, tj. przymusowego odebrania wtascicielowi przystugujacemu
mu prawa wilasnosci, w tym prawa do nieruchomosci, jest przejecie tego prawa
dla zrealizowania celu publicznego oraz zapewnienie odszkodowania za odebrane
prawo wtasnosci, ktére to odszkodowanie musi by¢ stuszne. Konstytucyjnym ele-
mentem ochronnym dopuszczalnosci stosowania instytucji wywtaszczenia jest
zatem publicznych cel inwestycyjny i stuszne odszkodowanie. Nie samo wiec od-
szkodowanie, majace zrekompensowad utrate przez wiasciciela prawa wiasnosci
i przedmiotu tego prawa, tj. nieruchomosci, ale takze publiczny charakter celu in-
westycyjnego, tj. stuzacy swoja uzytecznoscia interesowi ogoétu, usprawiedliwia
dopuszczalnos¢ przymuszenia wtasciciela do oddania jego nieruchomosci podmio-
towi publicznoprawnemu.

Konstytucyjnym gwarantem dopuszczalnosci dokonania wywtaszczenia przez
pryzmat celu, ktéremu wywlaszczenie ma stuzy¢, jest takze norma zawarta w art. 31
ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw [w tym z prawa wilasnos$ci] moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb; ograniczenia te nie moga
naruszad istoty wolnosci i praw. W cytowanym przepisie ustrojodawca okreslit nie
tylko cele warunkujace ograniczenie przystugiwania prawa wtasnosci m.in. do nieru-
chomosci, ale takze sformutowat w nim zasade proporcjonalnosci w dopuszczalnos$ci
ograniczenia prawa wlasnosci, stanowiacg wytyczna dla ustawodawcy w konstru-
owaniu normatywnych regut ksztattujacych m.in. instytucje wywtaszczenia.

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Takze w art. 64 Konstytucji zawarto konstytucyjne przestanki dopuszczalnosci
ograniczenia prawa wlasnosci, stanowiac, ze kazdy ma prawo do wlasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia; wlasnosé, inne prawa majatkowe
oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej; wtas-
nos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie
narusza ona istoty prawa wlasnosci.

Na szczegdlna uwage zastuguje normatywna relacja pomiedzy wspomniang
WwyZej normg zawarta w art. 21 a norma zawartg w art. 64 Konstytucji. O ile bo-
wiem wedlug art. 64 mozna w drodze ustawy unormowaé ograniczenie wias-
nosci, to ograniczenie to nie moze jednak naruszad istoty tej wtasnosci, a zatem
nie moze polega¢ na jej faktycznym pozbawieniu dotychczasowego podmiotu
tego prawa przy formalnym jego zachowaniu u tego podmiotu. Przepis art. 64
Konstytucji wyklucza wiec w istocie pozornos¢ lub iluzje wlasnosci, w ktérej jej
podmiot, bedac formalnie wlascicielem, nie moze dla przyktadu wykonywaé
jednego z jej atrybutdw, tj. posiada¢ przedmiot wiasnosci, rozporzadzaé nim
lub korzysta¢ z niego. W razie wiec checi pozbawienia dotychczasowego wtas-
ciciela przedmiotu jego prawa wtasnosci, tj. naruszenia istoty tego prawa, mozna
dokona¢d jedynie wywtlaszczenia, ale wtedy przy zachowaniu warunkéw okres-
lonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji, a zatem tylko na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem.

Tak liczne normy konstytucyjne regulujace ochrone prawa witasnosci i regla-
mentujgce zarowno te ochrone, jak i dopuszczalnos¢ odebrania (wywtaszczenia)
lub ograniczenia prawa wilasnosci §wiadcza o niezwyklej trosce ustrojodawcy
w chronieniu prawa wiasnosci. Zakres i stopien konstytucyjnych gwarancji prawa
wlasnosci charakteryzuje przy tym rzeczywisty, a nie deklarowany ustrdj gospo-
darczy i stanowi zarazem o zakresie ochrony wolnosci. Wolnos¢ bez konstytucyj-
nych gwarancji wtasnosci pozostaje jedynie pusta deklaracja. Zakres wolnosci jest
bowiem wymierng funkcjag zakresu ochrony wtasnosci.

3. Publicznoprawne instrumenty pozyskiwania tytulu prawnego
do gruntu niezbednego dla realizacji celéw publicznych,
w tym sieciowej infrastruktury technicznej

3.1. Klasyczne wywlaszczenie

Ustawowe unormowania instytucji wywlaszczenia zawarte sg obecnie przede
wszystkim w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
w ktérej szczegdlowo uregulowano cele publiczne warunkujace dopuszczalnosé
zastosowania wywlaszczenia oraz administracyjnoprawng procedure orzekania
o wywtaszczeniu i ustaleniu odszkodowania. W ramach procedury wywtlaszcze-
niowej ustawodawca wprowadzil warunek dopuszczalnosci jej wszczecia w postaci
podjecia przez publicznego inwestora préby nabycia prawa witasnosci nierucho-
mosci w drodze umowy opartej na réwnosci stron i ich zgodnej woli w ustaleniu

4 Dz.U.z2023r. poz. 334 ze zm.
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wszystkich warunkéw przeniesienia prawa wtasnosci do nieruchomosci na rzecz
podmiotu publicznoprawnego, tj. na rzecz Skarbu Panstwa lub na rzecz jednostki
samorzadu terytorialnego. Dopiero wskutek braku porozumienia pomiedzy stro-
nami moze doj$¢ do wszczecia administracyjnego postepowania wywlaszczenio-
wego konczacego sie decyzja o wywlaszczeniu, w ktérej nalezy za owo wywtasz-
czenie ustali¢ takze odszkodowanie.

Obok konstytucyjnych i ustawowych materialnoprawnych gwarancji ochron-
nych dopuszczalnosci wywtaszczenia ustawodawca unormowat takze gwarancje
procesowe w postaci zapewnienia przez organ wywlaszczeniowy wtascicielowi
nieruchomo$ci aktywnego udziatu w postepowaniu wywlaszczeniowym oraz moz-
liwosci zlozenia od decyzji o wywtlaszczeniu odwotania do organu administracji
Wwyzszego stopnia, a nastepnie dopuszczalnosci zaskarzenia decyzji organu odwo-
tawczego do sadu administracyjnego. Wywlaszczenie jest wiec orzekane przez or-
gany administracji w dwdch instancjach, jezeli wtasciciel nieruchomosci skorzysta
ze swojego prawa do zlozenia odwotania. Nastepnie decyzje organdéw administracji
obu instancji w przedmiocie wywtaszczenia i ustalenia odszkodowania moga by¢ ze
skargi wtasciciela poddane kontroli sadu administracyjnego przez sady administra-
cyjne obu instancji. Zasada przy tym jest, ze z chwilg zaskarzenia decyzji organu
odwotawczego do sadu administracyjnego, decyzja ta, chociaz jest ostateczna, nie
podlega wykonaniu do czasu rozstrzygniecia skargi przez sad administracyjny. Jest
to kolejny istotny instrument prawny, dzialajacy z mocy samego prawa, stuzacy
ochronie wtasciciela przed skutkami wywtaszczenia, dopdki sad administracyjny
nie dokona prawomocnej oceny prawnej dopuszczalnosci orzeczenia o wywtasz-
czeniu i ustaleniu za to wywlaszczenie odszkodowania w wysokosci spetniajacej
ustawowy wymdg adekwatnosci jego wysokosci do wartosci wywlaszczanego
prawa wlasnosci nieruchomosci.

3.2. Szczegdlny akt stuzacy realizacji inwestycji drogowej

Wspdtczesne wyzwania realizacji potrzeb spotecznych sklaniaja wtadze po-
lityczne do inicjowania tworzenia szczegélnych regulacji prawnych stuzacych
sprawnemu i szybkiemu realizowaniu inwestycji, w tym inwestycji infrastruktural-
nych, bedacych w ocenie tych wladz inwestycjami spetniajacymi spoteczne oczeki-
wania i zaspokajajace publiczng uzytecznos¢ tych inwestycji.

Pierwowzorem ustaw normujacych administracyjnoprawny proces inwesty-
cyjny obejmujacy ustalenie w jednej decyzji administracyjnej lokalizacji inwestycji,
ocene jej wplywu na srodowisko, wydzielenie i wywlaszczenie czesci nierucho-
mosci niezbednej dla zrealizowania tej inwestycji oraz niezwtoczne jej zajecie przez
inwestora, a takze udzielenie pozwolenia na budowe tej inwestycji jest ustawa
z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drég publicznych®. W ustawie tej zawarto unormowania w duzej
mierze procesowe stanowiace szczegdlne rozwiazania wobec dotychczas obowia-
zujacych systemowych rozwigzan prawnych w tym zakresie.

5 Dz.U.z2023r. poz. 162 ze zm.
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Na wyjatkowy, aczkolwiek konstytucyjnie dopuszczalny sposéb unormowania
procesu inwestycyjnego drog publicznych we wskazanej ustawie, wskazatl Try-
bunat Konstytucyjny w wyroku z 6 czerwca 2006 r., K 23/05, stwierdzajac m.in.,
ze: ,,Jezeli bowiem celem ustawy bylo uproszczenie procedur przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég krajowych, to wytaczenie spod rezimu ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym takich spraw moze przyczynic¢
sie do szybszej realizacji inwestycji drogowych. Zastosowanie pelnego trybu i wa-
runkoéw, zawartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
powodowatoby znaczne opdznienia zwigzane z realizacjg budowy drég w Polsce,
a nawet prowadziloby do paralizu procesu decyzyjnego. Ze wzgledu zatem na
priorytetowy interes publiczny, jakim jest niewatpliwie poprawa infrastruktury
drogowej w Polsce, i koniecznos¢ racjonalnego wykorzystania unijnych srodkéw
finansowych, mozliwe sa odstepstwa, a nawet wylaczenia stosowania niektérych
ustaw w zwiazku z realizacjg inwestycji drogowych. Ustawodawca korzysta w tym
zakresie z szerokiej swobody, ograniczonej jedynie zasadami konstytucyjnymi. Wy-
laczenie stosowania procedur przewidzianych w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, ze wzgledu na konkretne wartosci konstytucyjne, nie
zwalnia decydentow od troski o nalezyte przestrzeganie i ksztattowanie tadu prze-
strzennego w Polsce oraz roztropnej troski o interesy lokalne, ale uwalnia od typo-
wych procedur, ktére mogtyby uniemozliwiac i paralizowaé podejmowanie decyzji
w zakresie lokalizacji drég i pozwoleni budowlanych. Ma tez stuzy¢ procesowi har-
monizacji interesow lokalnych z interesem ogélnonarodowym. (...) Paradoksalnie,
to wylgczenie stosowania w zakresie realizacji inwestycji drogowych niektérych
ustaw (w tym ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) moze by¢
wlasnie przejawem realizacji polityki przestrzennej panstwa”s.

Réwniez w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r., K 4/10, Trybunat Konstytucyjny
zwrocil uwage, ze: ,W konsekwencji wprowadzonych zmian, jak trafnie wskazat
Marszalek Sejmu, specyfika postepowania przewidzianego w ustawie o inwesty-
cjach drogowych polega na skumulowaniu w nim kilku postepowan regulowanych
w odrebnych ustawach. W ocenie Trybunatu specyfika tego postepowania jest
dyktowana ponadto liniowym charakterem inwestycji, ktéry z kolei powoduje, ze
zapadajace w nim decyzje — z natury rzeczy — dotyczg bardzo wielu podmiotéw,
a efekt ten poteguje sie w warunkach wlasciwego polskiej strukturze agrarnej,
znacznego rozdrobnienia nieruchomosci. Kodeks postepowania administracyjnego
nie zawiera regulacji odnoszacej sie do postepowan, w ktdrych wspétuczestniczy
wiele podmiotéw, ani nie daje podstaw do wyrdznienia postepowan prowadzo-
nych w skali masowej, okreslanych tez jako postepowania masowe, zbiorcze lub
zbiorowe. Wystepuje w nim zaréwno masowos¢ uczestnikéw, ich zréznicowanie
podmiotowe, jak i zréznicowanie intereséw poszczegdlnych uczestnikdéw. Nie-
uchronnym efektem prowadzenia takiego postepowania jest odejscie od indywi-
dualizacji, charakterystycznej dla «zwyklego» postepowania administracyjnego.
Z natury rzeczy w postepowaniu tym uczestniczy bowiem wiele podmiotéw, kto-

6 OTK-A ZU 2006, nr 6, poz. 62.
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rych intereséw nie da sie sprowadzi¢ do wspdlnego mianownika. W zwigzku z tym
«rola organu administracji publicznej czestokroc¢ nie ogranicza sie tylko do konkre-
tyzacji norm prawnych wobec okre$lonych adresatéw poprzez wydawanie decyzji
stosowania prawa, lecz polega takze na znalezieniu rozwiazania kompromiso-
wego pomiedzy réznorodnymi interesami prawnymi i/lub faktycznymi znacznej
i zréznicowanej pod wzgledem intereséw liczby podmiotéw». Charakterystyczne
dla catej ustawy o inwestycjach drogowych sg przepisy stuzace przyspieszeniu po-
stepowania. Oryginalnym rozwigzaniem jest narzucenie organom administracji —
pod grozba sankcji finansowej — termindw podejmowania wskazanych w ustawie
dziatan. (...) Nalezy zauwazy¢, ze decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej zawiera w sobie nie tylko rozstrzygniecia kilku réznych kwestii admi-
nistracyjnoprawnych i odnosi skutek w stosunku do licznej grupy podmiotéw, ale
—jesli chodzi o skutki cywilnoprawne - rodzi je w odniesieniu do wielu nierucho-
mosci, przez ktdre przebiega¢ ma planowana droga. Zdaniem Trybunatu regulacje
postepowania poprzedzajacego wydanie decyzji o zezwoleniu na inwestycje dro-
gowgq oraz zakresu kontroli tej decyzji stanowia dobry przyklad uwzglednienia
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym wartosci, jaka jest dobro wspdlne. Sta-
nowig probe uksztattowania procedury, ktéra dotyczy znacznej liczby oséb, czesto
o rozbieznych, a nawet konkurencyjnych wobec siebie, interesach. W takiej sytu-
acji, z zalozenia, nie moga by¢ uwzglednione indywidualne oczekiwania poszcze-
gblnych podmiotdw, a —jak to juz podkreslono — zadaniem organu administracji pu-
blicznej jest znalezienie rozwigzania kompromisowego, najlepiej odpowiadajacego
celowi publicznemu, w zwigzku z ktérym postepowanie zostato podjete™”.

W cytowanych orzeczeniach wyliczono caty szereg korzysci ptynacych ze
szczegdlnego unormowania procesu inwestycyjnego realizacji drogi publicznej. Za
oczywiste nalezy wiec przyjaé, ze w przypadku planowania inwestycji drogi pu-
blicznej przede wszystkim na inwestorze spoczywa obowigzek takiego projekto-
wania miejsca jej realizacji, ktore nie bedzie skutkowato skonfliktowaniem lokalnej
spotecznosci. Nalezy jednak pamietad, ze wnioskodawca budowy drogi publicznej
w okreslonym miejscu musi uwzgledniaé¢ wszelkie okoliczno$ci, zaréwno natury
prawnej, jak i natury faktycznej, aby wybudowana droga byta uzyteczna dla okres-
lonej spotecznosci bez zbednego uszczerbku, szczegdlnie dla srodowiska natural-
nego. Nie mozna bowiem zapomina¢, ze ochrona srodowiska stanowi warto$¢ kon-
stytucyjna, ktéra takze nie ma nadrzednego znaczenia w kazdej sytuacji, ale ktéra
stanowi jednak wyznacznik dopuszczalnosci podejmowania dziatan szczegdlnie
ingerujacych w naturalne zasoby srodowiska (art. 5, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4,
art. 74 iart. 86 Konstytucji RP).

Jedna z kluczowych kwestii ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych
zasadach i warunkach przygotowania inwestycji w zakresie drég publicznych® jest
przedmiotowy zakres jej regulacji. Od chwili jej wejscia w zycie w 2003 r. w prak-
tyce jej stosowania przyjeto sie bowiem okreslaé ja mianem ,,specustawy”, jako za-

7 OTK-A ZU 2012, nr 9, poz. 106.
8 Obecnie: Dz.U. z 2024 r. poz. 311.
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wierajacej szczegdlne, odmienne od dotychczasowych unormowan, rozwigzania
prawne dotyczace ustalania lokalizacji drég, podzialéw nieruchomosci i nabywania
tych nieruchomosci lub ich czesci pod budowe drég. Zawarte w obecnej wersji oma-
wianej ustawy rozwigzania prawne maja charakter szczegdlny, ale szczegdlnoscé
ta nie oznacza odmiennosci od obowigzujacych standardéw tworzenia prawa. Nie
stanowi réwniez wyjatku od konstytucyjnych standardéw obowigzywania prawa.
Niezaleznie bowiem od tego, jak wyjatkowa regulacjq miataby by¢ omawiana
ustawa, to zawarte w niej normy i tak musza by¢ stosowane w granicach wyznaczo-
nych ochrong konstytucyjnie okreslonych wartosci.

Innymi stowy wyjatkowos¢ badz szczegdlnosé omawianej ustawy polega na od-
miennosci zawartych w niej regulacji prawnych wobec innych obowiazujacych w tej
mierze aktéw prawnych tej samej rangi normatywnej (aktéw ustawodawczych).
Wyjatkowos¢ ta nie dotyczy natomiast mozliwosci wyinterpretowania z niej tresci
normatywnych, mogacych wytaczac jakiekolwiek konstytucyjne standardy obowia-
zywania prawa. Nie tylko bowiem literalna tre$¢ omawianej ustawy, ale réwniez
mozliwa do zastosowania wobec niej wyktadnia funkcjonalna muszg uwzgledniac
wartosci konstytucyjnie chronione. Tylko w takim bowiem zakresie omawiana
ustawa stanowi element konstytucyjnie okreslonego porzadku prawnego.

W art. 1 ust. 1 omawianej ustawy wskazano, ze ustawa ta okresla zasady i wa-
runki przygotowania inwestycji. Z tresci kolejnych przepiséw tej ustawy wynika, ez
na pojecie okreslonej w niej procedury sktada sie:

—ustalanie lokalizacji drég publicznych poprzez wyznaczanie linii rozgranicza-
jacych tych drég,

— zatwierdzanie podzialéw nieruchomosci dla wydzielenia ich czesci znajduja-
cych sie w liniach rozgraniczajacych drég publicznych,

— zatwierdzanie projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu
architektoniczno-budowlanego,

— zezwalanie na budowe lub wykonanie przebudowy istniejacej sieci uzbrojenia
terenu,

—zezwalanie na budowe lub wykonanie przebudowy urzadzen wodnych lub
urzadzen melioracji wodnych szczegétowych,

- zezwalanie na budowe lub wykonanie przebudowy zjazddw,

- zezwalanie na budowe lub wykonanie przebudowy drég publicznych innych
kategorii,

- przejmowanie prawa witasnosci nieruchomosci pod drogi publiczne i innych
prawa rzeczowych oraz ustalanie odszkodowania za przejete i wygaszone prawa
do tych nieruchomosci,

— niezwloczne zajmowanie nieruchomosci (przejmowanie ich posiadania przez
odebraniem prawa rzeczowych) w liniach rozgraniczajacych inwestycji drogowej,

— czasowe zajmowanie innych terendéw zwigzanych z budowa drogi publicznej,

—usuwanie drzew i krzewdéw z nieruchomosci znajdujacych sie w liniach roz-
graniczajacych drég publicznych,

- zezwalanie na uzytkowanie drég publicznych i innych drogowych obiektéw
inzynierskich.
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Szczegdlnos¢ omawianej ustawy polega przede wszystkim na tym, ze ze
wzgledu na specyficzny charakter inwestycji drogowej, jako inwestycji liniowej
przebiegajacej najczeSciej przez wiele nieruchomos$ci, ustawodawca potaczyt
kilka odrebnych procedur i rozstrzygnie¢ administracyjnych w jedng procedure,
korniczaca sie decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, stanowiaca
podstawe rozpoczecia robét budowlanych w zakresie budowy drogi publiczne;j.
Kumulacja kilku postepowan administracyjnych skutkuje wiec wydaniem jednego
rozstrzygniecia administracyjnego, w ktérym nastepuje skonkretyzowanie lokali-
zacji inwestycji, wydzielenie geodezyjne i prawne obszaru majacego by¢ zajetym
pod przyszla droge publiczng oraz ocena technicznego projektu budowy drogi kon-
czaca sie zawartym w tym samym rozstrzygnieciu pozwoleniem na wykonywanie
robdt budowlanych. W decyzji tej orzeka sie réwniez o niezwlocznym wydaniu nie-
ruchomosci dla inwestora w celu rozpoczecia robét budowlanych, a niekiedy takze
o ponownym dokonaniu oceny oddziatywania inwestycji drogowej na srodowisko.

Potaczenie kilku procedur administracyjnych w jedna powoduje, ze zamiast
wielu procedur dwuinstancyjnych administracyjnych i sadowoadministracyjnych
wobec kolejno nastepujacych po sobie zagadnien (np. najpierw lokalizacji i spor
o nia, potem podziat i spdr o niego, potem wywtaszczenie i spdr o nie i potem po-
zwolenie na budowe i spdr o nie, gdzie motywem kwestionowania jest to samo — tj.
podwazanie zasadnosci realizacji inwestycji w danym miejscu) jest jedna, w ktorej
wszystko jest oceniane przez organy administracji obu instancji i sady obu instancji.

Na podstawie omawianej ustawy wydawane sg nastepujace decyzje administra-
cyjne:

—o0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, zawierajace w szczegol-
nosci rozstrzygniecie w zakresie ustalenia linii rozgraniczajacych drogi publicznej
w terenie (jako ustalenie jej lokalizacji), zatwierdzenie podziatu nieruchomosci,
zatwierdzenie projektu zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu archi-
tektoniczno-budowlanego, zezwolenie na budowe lub wykonanie przebudowy ist-
niejacej sieci uzbrojenia terenu, zezwolenie na budowe lub wykonanie przebudowy
urzadzen wodnych lub urzadzen melioracji wodnych szczegdétowych i na budowe
lub wykonanie przebudowy drég publicznych innych kategorii, a w razie potrzeby
takze o ponownej ocenie oddzialywania na srodowisko,

— o ustaleniu odszkodowania za przejete na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu
wojewddztwa, powiatu lub gminy prawo witasnosci nieruchomosci lub ich czesci
potozonych w granicach obszaru objetego liniami rozgraniczajacymi drogi, wyzna-
czonymi w zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, odszkodowania za ogra-
niczone prawa rzeczowe ustanowione na przejmowanej nieruchomosci,

- o ustaleniu odszkodowania za wygasniecie prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci lub ich cze$ci potozonych w granicach obszaru objetego liniami
rozgraniczajacymi drogi, wyznaczonymi w zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej, w tym odszkodowania za ograniczone prawa rzeczowe ustanowione na
przejmowanej nieruchomosci,

- o stwierdzeniu ustanowienia trwatego zarzadu dla publicznych jednostek orga-
nizacyjnych na nieruchomosciach przeznaczonych na pas drogowy drogi publicznej,
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— o pozwoleniu na uzytkowanie drogi, takze w ramach etapowania tego uzytko-
wania lub poszczegélnych drogowych obiektéw inzynierskich.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze w 2008 r. omawiana ustawa zostata poddana
zasadniczej nowelizacji, w wyniku ktérej wprowadzono pojecie decyzji-zezwo-
lenia na realizacje inwestycji drogowej, co byto konsekwencja faktu, ze Komisja
Europejska zidentyfikowata w polskim prawodawstwie problemy z transpozycjq
przepiséw dyrektywy Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie
oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i pry-
watne na $rodowisko naturalne®, zmienionej dyrektywa Rady 97/11/WE z dnia
3 marca 1997 r.!° oraz dyrektywg Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/35/WE
z dnia 26 maja 2003 r. przewidujacq udzial spoteczenistwa w odniesieniu do
sporzadzania niektérych planéw i programéw w zakresie srodowiska'!. Zarzuty
podniesione przez Komisje Europejska dotyczyly w szczegdlnosci transpozycji
pojecia ,,zezwolenia na inwestycje”. W dotychczasowym systemie decyzjami,
ktére ,zezwalaja” inwestorowi na realizacje przedsiewziecia w zakresie drég
publicznych byly: decyzja o ustaleniu lokalizacji drogi i decyzja o pozwoleniu
na budowe. W ocenie Komisji znamiona ,,zezwolenia na inwestycje”, o ktérym
mowi powotana dyrektywa, ma decyzja o pozwoleniu na budowe, a zatem po-
stepowanie w przedmiocie oceny oddzialywania przedsiewziecia na srodowisko
powinno zosta¢ przeprowadzone dopiero przed wydaniem tej decyzji. Natomiast
od lipca 2005 r. postepowanie w przedmiocie oceny oddzialywania przedsie-
wziecia na srodowisko, konczace sie wydaniem decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach zgody na realizacje przedsiewziecia, przeprowadzane jest przed
ztozeniem wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi. Z tego tez po-
wodu w ocenie Komisji, w odniesieniu do inwestycji drogowych, postepowanie to
jest przeprowadzane zbyt wczesnie. Zdaniem Komisji postepowanie to powinno
zostaé przeprowadzone przed wydaniem pozwolenia na budowe stanowigcego
czesé ,,zezwolenia na inwestycje”.

W rozumieniu dyrektywy ,zezwolenie na inwestycje” jest decyzja wlasciwej
wiladzy lub wladz, na podstawie ktérej wykonawca otrzymuje prawo do wyko-
nania przedsiewziecia, a zatem w polskim systemie prawnym ,,zezwolenie na inwe-
stycje” musi mie¢ forme decyzji administracyjnej. W ramach nowelizacji dokonanej
w 2008 1. zintegrowano decyzje o ustaleniu lokalizacji drogi z decyzja o pozwoleniu
na budowe, czego konsekwencja jest wydawanie jednej decyzji administracyjnej
spelniajacej okreslone w dyrektywie wymagania dla ,,zezwolenia na inwestycje”,
otrzymujac nazwe decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowe;.

° Dz.Urz. WE L. 1985.175.40.

10 Dyrektywa Rady 97/11/WE z dnia 3 marca 1997 r. zmieniajaca dyrektywe 85/337/EWG
w sprawie oceny wptywu wywieranego przez niektdre publiczne i prywatne przedsiewziecia na srodo-
wisko, Dz.Urz. WE L. 1997.73.5.

11 Dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r. przewidujaca
udziat spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektérych planéw i programéw w zakresie $ro-
dowiska oraz zmieniajgca w odniesieniu do udzialu spoteczenistwa i dostepu do wymiaru sprawiedli-
wosci dyrektywy Rady 85/337/EWG i 96/61/WE, Dz.Urz. UE L 2003.156.17.
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Powyzsze dowodzi uwzglednienia w omawianym rozwiazaniu prawnym za-
strzezen Komisji Europejskiej, co w konsekwencji $wiadczy o determinacji dwcze-
snych wtadz politycznych w uwzglednianiu unijnych dyrektyw w prawie krajowym
normujacym proces inwestycyjny drdg publicznych m.in. ze wzgledu na koniecz-
nosc i potrzebe pozyskiwania srodkéw unijnych na realizacje tych inwestycji.

3.3. Inne szczegdlne akty stuzace realizacji inwestycji budowlanych

Przestawiona powyzej ustawa dotyczaca szczegdlnych rozwigzan prawnych
przy realizacji inwestycji drogowych, ze wzgledu m.in. na jej pozytywna ocene
konstytucyjnosci przez Trybunat Konstytucyjny, stala sie wzorem rozwigzan praw-
nych takze dla innych inwestycji.

Na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat wprowadzono do krajowego systemu
prawnego kilkanascie ustaw normujacych w szczegdlny sposoéb realizacje inwe-
stycji, w tym inwestycji infrastrukturalnych.

Wsrdd ustaw normujacych inwestycje liniowe sa:

—ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym!?, normujgca inwe-
stycje linii kolejowych,

—ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu rega-
zyfikacyjnego skroplonego gazu w Swinoujéciu’®, normujaca inwestycje w zakresie
terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu oraz inwe-
stycje towarzyszace budowie terminalu regazyfikacyjnego obejmujace takze ropo-
ciagi,

—ustawa z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do reali-
zacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych'¥, normujaca inwestycje
przeciwpowodziowe, w tym watly ochronne przeciwpowodziowe,

—ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych in-
westycji w zakresie sieci przesytowych'®, normujaca strategiczne inwestycje w za-
kresie sieci przesytowych,

—ustawa z dnia 24 lutego 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi
wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska!®, normujaca realizacje inwe-
stycji w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska,

—ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy lub prze-
budowy toru wodnego Swinoujicie—Szczecin do gtebokosci 12,5 metra'’, normu-
jaca inwestycje w zakresie budowy toru wodnego,

—ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym®®, nor-
mujaca realizacje inwestycje w zakresie Centralnego Portu Lotniczego oraz inwe-
stycje towarzyszace,

12 Dz.U. 22023 r. poz. 1786 ze zm.
13 Dz.U. z 2023 1. poz. 924 ze zm.
4 Dz.U.z2021r. poz. 1812 ze zm.
15 Dz.U.z 2023 r. poz. 1680 ze zm.
® Dz.U.z 2021 r. poz. 1644 ze zm.
7 Dz.U. z 2017 r. poz. 990.

18 Dz.U.z 2023 r. poz. 892 ze zm.
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—ustawa z 22 lutego 2019 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwe-
stycji w sektorze naftowym?', normujaca strategiczne inwestycje w sektorze naf-
towym.

Wsréd ustaw normujacych inwestycje kubaturowe sa:

—ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finatowego turnieju mi-
strzostw Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2021%°, normujaca realizacje inwe-
stycji sportowych i infrastruktury towarzyszacej,

—ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego®, normujaca realizacje
inwestycji lotnisk uzytku publicznego,

—ustawa z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w za-
kresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych??, normujaca
inwestycje obiektu energetyki jadrowej,

—ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy portéw
zewnetrznych?, normujaca inwestycje w zakresie budowy portéw zewnetrznych,

—ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o inwestycjach w zakresie budowy Muzeum
Westerplatte i Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum II Wojny Swiatowej w Gdansku?,
normujaca realizacje inwestycji wskazanej w tytule ustawy,

—ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w za-
kresie odbudowy Patacu Saskiego, Patacu Briihla oraz kamienic przy ulicy Krélew-
skiej w Warszawie?®,

—ustawa z dnia 2 grudnia 2021 r. o wsparciu przygotowania III Igrzysk Euro-
pejskich w 2023 roku?® — Rada Ministréw okreslita zalacznik zawierajacy zindy-
widualizowany wykaz owych przedsiewzie¢ stanowigcych inwestycje sportowe
i inwestycje infrastrukturalne - tacznie 31 pozycji w tabeli; nie wszystkie z tych
inwestycji zostaly jednak skonkretyzowane; dla przyktadu jako przedsiewziecie
majace stanowi¢ cel publiczny okreslono program modernizacji drég i chodnikéw
oraz program budowy sciezek rowerowych w Krakowie,

—ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w za-
kresie elektrowni szczytowo-pompowych oraz inwestycji towarzyszacych?’, nor-
mujaca realizacje inwestycji elektrowni szczytowo-pompowych.

[lo$¢ szczegdlnych aktéw prawnych normujacych proces inwestycyjny tworzy
wspdlczesnie system tych szczegdlnych rozwiazan istniejacych obok i stosowanych
z pierwszenstwem przed klasycznymi aktami prawnymi systemowo normujgcymi
zagadnienia planowania przestrzennego, prawa budowlanego i prawa wywlasz-
czeniowego. Wspodlna cechg tych szczegdlnych aktéw prawnych jest ich ranga usta-

¥ Dz.U.z 2023 r. poz. 1687 ze zm.

20 Dz.U. z 2020 1. poz. 2008 ze zm.

21 Dz.U. z 2023 r. poz. 979 ze zm.

22 Dz.U. z 2021 r. poz. 1484 ze zm.

2 Dz.U.z2022r. poz. 1635 ze zm.

24 Dz.U.z 2021 1. poz. 1280 ze zm.

25 Dz.U.z2021r. poz. 1551 ze zm.

26 Dz.U. z 2023 r. poz. 851 ze zm. (akt utracit moc z dniem 31 grudnia 2023 r.).
27 Dz.U. z 2023 r. poz. 1113.
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wowa i podobienstwo rozwigzan stuzacych przyspieszeniu i uproszczeniu procedur
decyzyjnych poprzedzajacych podjecie robét budowlanych przy realizacji tych in-
westycji, a nastepnie upraszczajacych procedure oddania zrealizowanych obiektéw
do uzytkowania. We wszystkich tych ustawach przewidziano administracyjny tryb
postepowania prowadzonego przez organy dwdch instancji i wydawane rozstrzy-
gniecia poddano kontroli sadow administracyjnych.
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Summary

of the article: Legal aspects of the construction of critical infrastructure (procedural aspects of
construction permits and resolution of conflicts of values)

The article characterises the basic institutions of civil law and public law of acquiring
property rights to land for the realisation of, inter alia, infrastructure investments consti-
tuting public purposes. It also discusses systemic guarantees and conditions of admissibility
of interference with the right of property - its limitation and taking over for the benefit of
entities realising public tasks, concerning in particular compensation of this interference in
the form of compensation. The essential elements of the special administrative procedure of
the investment process of a public road are also presented, as a normative prototype for sev-
eral successive laws containing unique legal solutions in relation to the systemic standards,
taking into account, however, all constitutional conditions for the realisation of construction
investments regulated in these laws.

Keywords: expropriation, infrastructure investment, public purpose, ownership, claim,
compensation



JUDr. Barbara Porizkovd

[Sedzia i wiceprezes Naczelnego Sadu Administracyjnego Republiki Czeskiej]

Cel umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania

Streszczenie: Opracowanie zostalo poswiecone problematyce dwustronnych umoéw
miedzynarodowych o unikaniu podwdjnego opodatkowania (nie tylko) w swietle praktyki
orzeczniczej Najwyzszego Sadu Administracyjnego Republiki Czeskiej. Skupia sie ono na
trzech konkretnych obszarach: interpretacji umow bilateralnych przy pomocy Konwencji
modelowej OECD oraz Komentarza do niej, w tym na kwestii, ktéra wersja Komentarza
moze by¢ przy takiej wyktadni uwzgledniona; wptywie instrumentu wielostronnego przy-
jetego na gruncie OECD prowadzacego miedzy innymi do podkreslenia zasady unikania po-
dwdjnego nieopodatkowania; a wreszcie na obecnej praktyce orzeczniczej w zakresie wyzej
wymienionej zasady.

Stowa klucze: umowy o unikaniu podwéjnego opodatkowania; Konwencja modelowa
OECD; Komentarz do Konwencji modelowej OECD; metoda dynamiczna i statyczna wy-
ktadni Komentarza do artykuléw Konwencji modelowej OECD; instrument wielostronny;
zasada unikania podwdjnego nieopodatkowania

1. Wstep

mowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania dotycza podatkow bez-

posrednich i w wiekszosci przypadkéw sa to umowy zawierane zgodnie

z umowg modelowa (wzorcowa) Komitetu Spraw Podatkowych Orga-
nizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (,,Konwencja modelowa OECD” lub
,2Konwencja modelowa”). Strony umowy, czyli panstwa zawierajace dana umowe,
zawsze majgq mozliwos¢ odstepstw od umowy modelowej. Na dzien 1 wrzesnia
2023 r. Republika Czeska jest strong 96 bilateralnych uméw o unikaniu podwdj-
nego opodatkowanial. Unikanie podwdjnego opodatkowania w stosunku do Taj-
wanu ze wzgledu na jego szczegdlny status zostato uregulowane w ustawie nr 45,
Dz.U. Cz. z 2020 r., a nie w formie umowy. Umowy bilateralne zostaty zawarte ze
wszystkimi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej, jednak nadal na pod-
stawie porozumien zachowuja one prawo do rozgraniczenia kryteridw podziatu
swoich kompetencji podatkowych, przede wszystkim w celu unikniecia podwdj-
nego opodatkowaniaZ.

Do celéw umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania nalezy nienarazanie
osoby, ktora podlega opodatkowaniu w jednym z panstw umownych na opo-
datkowanie tego samego dochodu lub majatku w drugim panstwie. Podwdjne
opodatkowanie moze wystapi¢ w sytuacji, kiedy podatnik pracujacy lub prowa-

! Najstarsza dotychczas obowigzujaca umowa o unikaniu podwdéjnego opodatkowania zostata za-
warta pomiedzy byta Czechostowackg Republikg Socjalistyczng a Krélestwem Niderlandéw w 1974 r.

2 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 12 maja 1998 r., Gilly, C-336/96, ECR 1-02793, pkt 16,
23, 24 oraz 30.
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dzacy dziatalnos$¢ gospodarczg na terenie dwoch panstw, jest w obu tych pan-
stwach uwazany za rezydenta podatkowego i oba te panstwa roszczg sobie prawo
do opodatkowania jego calego dochodu. Moze réwniez doj$é do sytuacji, kiedy
jedno panstwo co prawda uwaza podatnika za nierezydenta podatkowego i opo-
datkuje tylko czes¢ jego dochodoéw, ale takie opodatkowanie nie jest uznawane
przez drugie panstwo. Podatnik nie moze wiec w zaden sposob obnizy¢ swojego
obowiazku podatkowego o podatek zaptacony w drugim panstwie umownym.
Przykladem moze by¢ sytuacja, kiedy podatnik jest rezydentem podatkowym
Republiki Czeskiej i réwnoczesnie pracuje w Polsce dla polskiego pracodawcy.
Dochdd z Polski zostanie ujety w czeskiej deklaracji podatkowej. Ponadto polski
dochdd zostanie réwniez opodatkowany w Polsce zgodnie z polska ustawa — Or-
dynacja podatkowa, gdyz bedzie to dotyczy¢ osoby o ograniczonym obowiazku
podatkowym. Tak wiec w jednym panstwie dochdéd bedzie opodatkowany, po-
niewaz jest to dochdd ze zrodta znajdujacego sie na jego terytorium, podczas gdy
w drugim panstwie bedzie opodatkowany swiatowy dochdd wynikajacy z faktu,
ze dana osoba jest rezydentem tego panstwa. I wtasnie unikniecie takiego po-
dwdjnego opodatkowania jest przedmiotem uméw o unikaniu podwdjnego opo-
datkowania.

Ogolnie rzecz biorac, prawo panstwa do zrddta przychodéw jest ograniczone
do przychoddéw pochodzacych ze Zrédet znajdujacych sie na jego terytorium. Na-
tomiast panstwo rezydencji ma prawo do opodatkowania wszelkich dochodéw
i kapitatu. Rezydencja podatkowa danej osoby jest zasadniczo okreslana przez
umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania zgodnie z kryterium ustalania
zobowiazania podatkowego danej osoby na podstawie jej miejsca zamieszkania,
statego pobytu, miejsca zarzadzania lub innego podobnego kryterium ustanowio-
nego przez prawo krajowe panstwa rezydencji®. Rezydentami podatkowymi we-
dtug prawa czeskiego sa podatnicy (osoby fizyczne), ktérzy w Republice Czeskiej
maja miejsce zamieszkania lub zwyktego pobytu, jak réwniez osoby prawne, je-
zeli maja swojq siedzibe lub miejsce faktycznego zarzadu na terytorium Republiki
Czeskiej*. Pozostali podatnicy lub ci, o ktérych mowa w umowach miedzynarodo-
wych, sg nierezydentami podatkowymi®. Aby nie dochodzito do podwdjnego opo-
datkowania, umowy o unikaniu podwdéjnego opodatkowania dziela prawa do ich
opodatkowania pomiedzy panstwo zZrédta oraz panstwo rezydencji. W zakresie,
w jakim wtasciwe przepisy daja panstwu zrédia pelne lub ograniczone prawo
do opodatkowania panstwo rezydencji, musi odstapi¢ od opodatkowania w taki
sposob, aby uniknaé podwoéjnego opodatkowania. Odbywa sie to za pomocy
metody wytaczenia lub metody zaliczenia (dochody opodatkowane w panstwie
zrédla sg albo catkowicie wytaczane z opodatkowania w panstwie rezydencji,
albo podatek zaptacony w panstwie zZrddta jest odliczany). W praktyce umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania stosowane sa najczesciej w przypadku

3 Por. np. art. 4 Konwencji modelowej OECD.
4 §2ust. 218§ 17 ust. 3 ustawy nr 586, Dz.U. Cz. z 1992 r. o podatkach dochodowych, ze zm.
5 § 2 ust. 3 ustawy o podatkach dochodowych.



B. Porizkovd, Cel uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania 99

podatkéw u zrédta, ktdre panstwo zZrédta moze natozy¢ na dochody z dywidend,
odsetek i naleznosci licencyjnych. Umowa zasadniczo nie powinna pogarszac sy-
tuacji podatnika w poréwnaniu z przepisami krajowymi, gdyz nie moze naktadac
na niego zadnego obowigzku ponad ramy przepiséw danego panstwa bedacego
strong umowy. Jej celem jest jedynie zmiana przepisu krajowego prawa podat-
kowego w taki sposob, aby ograniczy¢ prawo panstwa umownego do zadania za-
ptaty podatku od osoby (fizycznej lub prawnej), ktéra w tym panstwie podlega
opodatkowaniu stosownie do prawa krajowego®. W uproszczeniu mozna powie-
dzieé, ze umowa miedzynarodowa petni funkcje ,wskaznika”, ktéry okresla pan-
stwo umowne uprawnione do opodatkowania danego dochodu lub majatku.

2. Interpretacja umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania

Konwencje modelowa uzupelnia komentarz do kazdego artykulu (,,Komen-
tarz”). Jezeli brzmienie konkretnego artykulu danej umowy podatkowej jest toz-
same z brzmieniem tekstu Konwencji modelowej OECD w takim artykule, oba
panstwa powinny przyja¢ réwniez interpretacje podang w Komentarzu’. Wraz
z rozwojem gospodarki, a w szczegdlnosci planowaniem podatkowym przez eks-
pertéw OECD (oraz przedstawicieli poszczegdlnych panistw cztonkowskich), Ko-
mentarz ulega zmianom. Jego zmiany moga wiec mie¢ istotny wpltyw réwniez na
obowiazki podatkowe poszczegélnych podmiotéw. Interesujaca jest kwestia mocy
wigzacej Komentarza przy rozstrzyganiu ewentualnych sporéw przez sady admini-
stracyjne, a w szczegdlnosci zastosowanie konkretnego brzmienia Komentarza do
konkretnej transakcji gospodarcze;j.

Spor o stosowanie Komentarza nie dotyczy jego mocy wigzacej, gdyz panuje
powszechna zgoda co do tego, ze jest on waznym dokumentem interpretacyjnym
dotyczacym stosowania umoéw popartym autorytetem ekspertéw OECD, ktory
jednak nie ma mocy wigzacej przepisu prawa (tzw. soft law). Sad zachowuje wiec
swoja autonomie orzekania. Ocenia przede wszystkim tekst umowy i moze dojs¢ do
wniosku, ze Komentarz wykracza poza to, co jest przewidziane w umowie lub moze
dojsé do innej interpretacji umowy. W praktyce panstw europejskich sady w réznym
stopniu uwzgledniaja Komentarz, rozpatrujac dane sprawy. Istnieje jednak spér co
do tego, czy przy ocenie transakcji handlowych nalezy stosowac wyktadnie dyna-
miczng czy statyczna.

Interpretacja dynamiczna uwzglednia sytuacje gospodarcza, w tym scena-
riusze optymalizacyjne lub ich ciagta ewolucje, oraz argument, ze niektdre z po-
stanowienn Konwencji modelowej mogg sta¢ sie nieaktualne bez zmiany ich in-
terpretacji. Wykladnia statyczna znajduje poparcie w zasadzie pewnosci prawa
i zasadzie pacta sunt servanda. Opiera sie na tym, ze decydujace jest brzmienie
Komentarza na dzien ratyfikacji uméw o unikaniu podwéjnego opodatkowania

6 M. Bakes$ i in., Finanéni prdvo [Prawo Finansowe], wyd. 6 zmienione, Praga 2012, s. 282—283.
7 Z wyjatkiem zastrzezen lub uwag do Komentarza ze strony panstw umownych. Zob. do tego
pkt 3132 wstepu do Komentarza.
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przez parlament krajowy. W samym Komentarzu przyjeto podejscie dyna-
miczne?.

Wykladnie statyczna Komentarza wyraznie poparta francuska Rada Stanu
(Conseil d’Etat), ktéra w przeszlosci stwierdzila, ze odmiennie od tego, jak do pro-
blematyki interpretacji podchodzi Ministerstwo Ekonomii, Finanséw i Przemystu,
nie mozna w zakresie interpretacji umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania
powotywac sie na Komentarz do Konwencji modelowej, o ile Komentarz ten zostat
wydany pézZniej, niz nastapilo uchwalenie danych przepisow®.

W sprawie stosowania Komentarza do Konwencji modelowej OECD przy inter-
pretacji konkretnej umowy miedzynarodowej zajat stanowisko rowniez czeski Naj-
wyzszy Sad Administracyjny (zwany dalej: NSS), ktéry badat spér dotyczacy tego,
czy przy uwzglednieniu brzmienia umowy miedzynarodowej mozna uwazaé nad-
mierne odsetki za dywidendy i z tego wzgledu opodatkowad je w Republice Czeskiej
podatkiem u zrédta, czy nalezy je uwazac za odsetki standardowe i opodatkowac
je tylko w panstwie beneficjenta (USA oraz Niderlandy). NSS stwierdzil, ze ani
jedno z tych poje¢ nie jest niejasne i dlatego nie ma powodu dla interpretacji we-
dtug Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow!®. W tych okolicznosciach nie byto
decydujace to, jakie ujecie dywidend zostato zawarte w Komentarzu do Konwencji
modelowej OECD!. Zastosowanie Komentarza NSS odrzucil, stwierdzajac, ze od
podatnika nie mozna wymagacd, aby sledzit i stosowat sie do ,,pdzZniejszych porozu-
mien” czy ,,pdzniejszej praktyki” stron umowy, o ile nie stang sie one czescig umowy
miedzynarodowej, zgodnie z ktérgq obowiazek podatkowy jest analizowany!?.

Najnowszym orzeczeniem NSS dotyczacym interpretacji uméw o unikaniu po-
dwdjnego opodatkowania jest wyrok z 23 marca 2023 r., sygn. akt 7 Afs 166/2022—
38, ktéry — w mojej ocenie — zawiera dobrg argumentacje. Rozpatrywana sprawa
dotyczyta kwestii ustalenia podstawy opodatkowania dochodéw uzyskiwanych
przez podatnikéw niebedgcych rezydentami z tytutu publicznych wystepéw arty-
stéw w Republice Czeskiej, w celu obliczenia podatku u Zrédta wedtug specjalnej
stawki, ktéry skarzaca jako podatnik byta zobowigzana zaptacié. Skarzaca organi-
zowata publiczne wystepy zagranicznych artystow i ptacita za nie wynagrodzenia
na rzecz agencji zagranicznych, ktére reprezentowaty artystéw. Organ podatkowy
uznat catos¢ ptatnosci dokonanych przez skarzacg na rzecz agencji posrednicza-
cych za dochdd uzyskany z dziatalnosci wykonawcy publicznego w Republice

8 Zob. punkty 33 oraz 36 wstepu do Komentarza, zgodnie z ktérymi m.in. istniejace umowy po-
winny by¢ interpretowane w my$l rewidowanymi Komentarzami w takiej mierze, jak to mozliwe.

° Decyzja Conseil d’Etat z 30 grudnia 2003 r., nr 233894, Recueil Lebon (zrédto: M. Vyskovska,
Vyklad smluv o zamezeni dvojiho zdanéni ve svétle judikatury Nejvysstho sprdvniho soudu a Conseil d’Etat
(Francie) [Interpretacja umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania w swietle orzecznictwa Naczelnego
Sqdu Administracyjnego oraz Conseil d’Etat (Francja)], wyd. I, Praga 2010, s. 159.

1 Wyrok NSS z 10 lutego 2005 r., sygn. akt 2 Afs 108/2004—106, nr 577/2005 Dz. NSS (dostepny
tak samo jak pozostate orzeczenia cytowanej dalej w tekscie na https://www.nssoud.cz/). W tym przy-
padku skarzacy — organ podatkowy — powotywatl sie na mozliwosc¢ zastosowania Komentarza wlasnie
poprzez art. 31 ust. 3 (w zwiazku z art. 32) Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw.

1 Jbidem.

12 Ibidem. Por. art. 31 ust. 3 lit. a/ oraz b/ Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow.
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Czeskiej, stanowiacy podstawe opodatkowania podlegajaca opodatkowaniu po-
datkiem u Zrodta wedtug specjalnej stawki'®. Jednak zdaniem skarzacej czes¢ wy-
nagrodzenia wyptacona agencjom, ktéra nie byta wynagrodzeniem dla artysty za
wystep publiczny, ale wynagrodzeniem dla posrednika odzwierciedlajagcym m.in.
jego koszty organizacji wystepu, nie mogta by¢ uznana za przychdd z publicznego
wystepu artysty w rozumieniu ustawy o podatku dochodowym?! lub umoéw o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania'®.

Sad Miejski ocene prawna powyzszej kwestii prawnej oparl na interpretacji
art. 17 Konwencji modelowej OECD. Rozpatrywana sprawa dotyczyta dochodéw
0s0b, ktorych rezydencja podatkowa w panstwach, z ktérymi Republika Czeska za-
warta umowe o unikaniu podwéjnego opodatkowania, zostata udowodniona w po-
stepowaniu przed organami podatkowymi. Opodatkowanie spornych dochodéw
podlegato wiec — oprdcz zasad ustawy o podatkach dochodowych — réwniez try-
bowi odpowiednich uméw miedzynarodowych o unikaniu podwoéjnego opodat-
kowania. Saqd Miejski nie zidentyfikowal jednak uméw miedzynarodowych o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania, ktére mogtyby zostaé zastosowane. Powolujac
sie na orzecznictwo, NSS ograniczyt sie do wyktadni Konwencji modelowej OECD
w Swietle Komentarza (wzglednie publikacji M. Langa Introduction to the Law of
Double Taxation Conventions)®.

NSS podkreslit jednak, ze Konwencja modelowa OECD nie stanowi prawnie
wiazacego dokumentu. Prawnie wiazace sa dopiero same umowy miedzynarodowe
o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ktére moga modyfikowac niektdre reguty
Konwencji modelowej OECD. Konwencja modelowa, jak réwniez Komentarz do
niej, moga zosta¢ wykorzystane jako ,,prawnie niewigzaca pomoc interpretacyjna”.
NSS zresztg stale uwzglednia Konwencje modelowg OECD w ramach stosowania
wykltadni uméw miedzynarodowych. Konwencja modelowa OECD jest wiec raczej
niewigzacym dodatkowym narzedziem stuzacym do interpretacji uméw miedzy-
narodowych o unikaniu podwdjnego opodatkowania®.

Na poziomie merytorycznym NSS orzekl nastepnie wbrew orzeczeniu Sadu
Miejskiego, ze w sytuacji gdy dochdd nie przypada bezposrednio artyscie wyko-
nawcy lub sportowcowi, ale innej osobie, panstwo, w ktdrym miato miejsce $wiad-
czenie, jest uprawnione do jego opodatkowania w zaleznos$ci od istnienia statego
zaktadu tej innej osoby. Zdaniem Sadu Miejskiego dochody trafiajace do innej
osoby, reprezentujacej artyste, nie podlegaja trybowi artykutu 17 Konwencji mo-
delowej OECD, a prawo Republiki Czeskiej do ich opodatkowania istniatoby tylko
w przypadku, gdy osoba ta prowadzitaby dziatalno$¢ gospodarczg na terenie Repu-
bliki Czeskiej. Jednak zdaniem NSS taki wniosek obala juz samo brzmienie art. 17
ust. 2 Konwencji modelowej OECD, ktdry jest przepisem szczegdélnym w stosunku
do ogdlnej reguty opodatkowania dochodéw przedsiebiorcéw stosownie do art. 7

13 Zob. § 36 ust. 3 ustawy o podatkach dochodowych w decydujacym brzmieniu.
14 Zob. § 22 ust. 11it. f/ pkt 2 ustawy.

15 Wyrok NSS z 23 marca 2023 r., sygn. akt 7 Afs 166/2022-38, pkt 1.

16 Jbidem, pkt 17.

17 Ibidem, pkt od 25 do 28.
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Konwencji modelowej, ktéry nie zawiera warunku istnienia dziatalnosci gospo-
darczej. NSS powotat sie na Komentarz OECD, zgodnie z ktérym dochdd przedsie-
biorcy moze zosta¢ opodatkowany w panstwie zZrédta dochodu, pomimo tego ze
dochdd nie trafia do firmy w tym panstwie. W Komentarzu wyraznie wskazano
rowniez, ze przedmiotowy przepis pozwala panstwu, w ktédrym prowadzona jest
dziatalnos¢ artysty lub sportowca, na opodatkowanie dochodu uzyskanego z tej
dziatalnos$ci na rzecz innej osoby, niezaleznie od wszelkich innych postanowien
traktatowych, ktére w przeciwnym razie mialyby zastosowanie. Zdaniem NSS nie
oznacza to automatycznie, ze panstwo zrddla jest uprawnione do opodatkowania
calego dochodu przekazanego podatnikom niebedacym rezydentami w zwigzku
z publicznym wystepem artysty®.

Oprécz powyzszego swojg interpretacje art. 17 Konwencji modelowej NSS opart
m.in. na celu art. 17 Konwencji modelowej. Tutaj dopuscit sie pewnej niescistosci,
ktéra zostata jednak przejeta bezposrednio z tekstu Komentarza. W swoim wyroku
NSS bowiem stwierdzit, ze celem art. 17 ust. 2 Konwencji modelowej OECD jest
,Zagwarantowanie prawa panstwa zZrodta do opodatkowania dochodu artysty,
ktdry jest wyplacany osobie innej niz artysta, w przypadku gdy ustawodawstwo
krajowe panstwa Zrdédta nie pozwala na zastosowanie tzw. podejscia «look through»
(por. punkt 11 Komentarza OECD do art. 17 Konwencji modelowej OECD)”*. Jak
wspomniano powyzej, umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania pelnig
funkcje ,wskaznika”, tj. okreslaja, ktére panstwo ma prawo do opodatkowania da-
nego dochodu lub majgtku. Strony tej umowy jednak nie moga same, ponad ramy
regulacji prawnej, wprowadzi¢ obowigzku opodatkowania dochodu lub majatku.
Innymi stowy jezeli panstwo zZrddta nie umozliwia podejscia look trough w swoich
przepisach krajowych, umowa o unikaniu podwdjnego opodatkowania nie moze
go wprowadzi¢. Moim zdaniem sytuacja jest zupelnie odwrotna: art. 17 ust. 2 Kon-

18 NSS stwierdzil, ze: ,skarzacy w tym wzgledzie bazuje na btednej przestance, ze jakakolwiek
platnosé dokonywana przez powodke na rzecz agencji w zwigzku z wystepem artystéw automatycznie
staje si¢ dochodem artystéw w mys$l art. 17 Konwencji modelowej OECD. Tylko przy takim zalozeniu
stuszna bytaby réwniez argumentacja skarzacego, ze za podstawe opodatkowania podatkiem u Zrédta
nalezy przyjaé przychdd brutto, tj. calg wyplate dokonana na rzecz agencji, bez uwzglednienia zwia-
zanych z nig wydatkéw.

Przestankg opodatkowania danej ptatnosci w trybie art. 17 Konwencji modelowej jest bowiem
klasyfikacja ptatnosci dokonywanej w zwiazku z publicznym wystepem artysty jako dochodu za taki
wystep (dochodu za dziatalnos¢ artysty nierezydenta wykonywana osobiscie oraz publicznie na te-
renie panstwa, ktére chce taki dochéd opodatkowac). W zwiazku z powyzszym, aby stwierdzié, ze
platnos¢ dokonana na rzecz osoby trzeciej w zwiazku z wystepem artysty moze by¢ opodatkowana
przez panstwo, w ktérym wystep miat miejsce, zawsze nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy taka
ptatnosé (lub jej cze$é) stanowi przychdd z tytulu dziatalnosci artystycznej wykonywanej osobiscie
i publicznie. W przeciwnym wypadku nie sa spelnione warunki dla trybu opodatkowania takiej ptat-
nosci stosownie do art. 17 Konwencji modelowej. Dopiero wtedy, kiedy przedmiotowa ptatnos¢ lub
jej cze$é klasyfikowana jest jako dochdd z tytutu dziatalno$ci artystycznej wykonywanej osobiscie
i publicznie, a Republika Czeska ma w zwigzku z tym prawo do jej opodatkowania w trybie odpowia-
dajacym art. 17 Konwencji modelowej OECD, mozna dalej rozwazac¢ metode obliczenia podatku, tj.
réwniez ustala¢ podstawe opodatkowania z ewentualng mozliwos$cia odliczenia kosztéw od dochodu
brutto” (zob. pkt 41 oraz 42 wyroku pod sygn. akt 7 Afs 166/2022-38).

19 Ibidem, pkt 48.
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wencji modelowej wprowadzono wtasnie dlatego, zeby umowa o unikaniu podwdéj-
nego opodatkowania nie blokowata podejscia look trough. Nalezy nadmienic, ze ta
czesciowa niescistosé, ktéra ponadto zostata dostownie przejeta z Komentarza, nie
ma w danej sprawie zadnego wpltywu na prawidtowosé wnioskéw NSS. Stanowi
jednak dobry przyktad sytuacji, w ktérej wnioski przedstawione w Komentarzu na-
lezy przy interpretacji konkretnej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania
podda¢ krytycznej ocenie, w szczegdlnosci w przypadku gdy chodzi o orzeczenie
sadu najwyzszego szczebla.

Praktyka NSS jest w stosunku do kwestii mocy wigzacej Konwencji modelowej
OECD i jej Komentarza konsekwentna. W kwestii wyktadni statycznej czy dyna-
micznej Komentarza jest wrecz przeciwnie. Osobiscie przychylam sie do wyktadni
statycznej Komentarza, zgodnie z ktéra w razie koniecznosci nalezy uwzglednié
tekst Komentarza, ktéry obowigzywat w chwili zawierania danej umowy lub
w chwili, w ktdérej oceniana transakcja zostata zrealizowana. PdZniejsza zmiana
Komentarza co prawda odzwierciedla zmiany w gospodarce lub tez zmiany w mie-
dzynarodowym planowaniu podatkowym, jednak w szczegdlnosci nie moze zmie-
nia¢ prawnie wigzacej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania i dziatac
wstecz wobec podatnikow?°,

Data zawarcia danej . Wiasciwy
Cytowana . . Przedmiotowy
Sygnatura . Umowy o unikaniu Komentarz
wersja ,. okres .
akt NSS podwdjnego . . dla wyktadni
Komentarza . rozliczeniowy o
opodatkowania statycznej*
6 Afs 52/2015-29 2008 1993 (Republika Czeska - 2007 1992/2005
Polska)
1 Afs 239/2017-37 2014 2010 (Republika Czeska - 2011 2010
Bosnia i Hercegowina)
10 Afs 195/2017-57 2014 1978 (Czechostowacja — Ja- 2010 200812010
ponia)
2 Afs 40/2018-58 2008 1991 (Czechostowacka Repu-| 2006-2009 200512008
blika Federacyjna — Wielka
Brytania)
10 Afs 140/2018-32 | nie podano |1997 (Republika Czeska —| 2012-2013 1992/2010
Rosja)
7 Afs 166/2022-38 2017 1993 (Republika Czeska —| 2013-2015 1992/2010
Polska) 12014

* Rok przed ukosnikiem okresla wlasciwa wersje dla wyktadni statycznej na dzien podpisania umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania; rok za ukosnikiem okresla wersje dla wyktadni statycznej
na dzien ,transakcji gospodarczej”. Jezeli podano tylko jeden rok, dane sie pokrywaja (sprawa 1 Afs
239/2017-37), ewentualnie w chwili podpisania umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania Ko-
mentarz jeszcze nie istniat (sprawy 10 Afs 195/2017-57 oraz 2 Afs 40/2018-58).

20 Zob. M. Lang, F. Brugger, The Role of the OECD Commentary in Tax Treaty Interpretation. ,,Au-
stralian Tax Forum?”, 2008, vol. 23, s. 95-108. Por. tez W. Morawski, Impact of Changing the Content
of the OECD Commentaries to the OECD Model Convention on the Interpretation of a Double Taxation
Convention — Between Interpretive Dynamism and Unacceptable Change, ,,Acta Universistatis Carolinae
—Iuridica”, 2022, no. 4, s. 29-42.
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Mdj poglad nie znajduje jednak odzwierciedlenia w dominujacej praktyce NSS.
Jak wynika z powyzszej tabeli, sposrod szesciu wyrokéw NSS, ktére w ramach
oceny prawnej skarg kasacyjnych zostaly wyraznie oparte na wyktadni Komen-
tarza, wersja obowigzujaca w okresie rozliczeniowym, w ktérym dokonana zo-
stala ,transakcja gospodarcza”, zostata zastosowana tylko w jednym z nich (i tylko
w stosunku do dwodch z czterech ocenianych okresow rozliczeniowych). W pozosta-
tych wyrokach zastosowano nowszg wersje Komentarza, a wiec opowiedziano sie
za wyktadnig dynamiczna.

Warto w tym kontekscie wspomnieé¢, ze w wyroku pod sygn. akt 6 Afs
52/2015—29 NSS stwierdzil, ze zastosowanie wersji z 2008 r. dla interpretacji
umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania z czerwca 1993 r. jest mozliwe,
gdyz art. 7 Konwencji modelowej OECD, ktérego ustep trzeci byl przedmiotem
danej sprawy, poddany zostat tylko jednej istotnej zmianie, ktéra jednak nie wpty-
neta w zaden sposob na art. 7 ust. 3 ani na jego wyktadnie?!. W takich przypadkach
rozréznianie wykltadni statycznej i dynamicznej jest oczywiscie tylko formalne
i nie ma wptywu na ostateczng ocene.

Interesujace jest réwniez podejscie NSS w orzeczeniu pod sygn. akt 7 Afs
265/2017-36, w ktérym NSS odrzucit argumentacje skarzacego oparta na Komen-
tarzu, miedzy innymi dlatego ze skarzacy nie okreslit, na jakg wersje danego Ko-
mentarza do Konwencji modelowej sie powotuje??.

Wreszcie w wyroku pod sygn. akt 2 Afs 40/2018-58, a wiec w jedynym orze-
czeniu, w ktérym zastosowano (czesciowo) wykladnie statyczng, NSS wyraZnie
zaaprobowal réwniez wykladnie dynamiczna. Stwierdzil, ze o ile Komentarz zo-
stal zastosowany jako wskazowka interpretacyjna, a nie jako norma prawna, réw-
niez zastosowanie pdzniejszego Komentarza nie stanowi dziatania niezgodnego
z prawem, o ile pdzniejszy Komentarz nie odnosi sie do odmiennego brzmienia da-
nego postanowienia Konwencji modelowej?.

Jakkolwiek poglad ten jest zrozumiaty, w sytuacji gdy pdzZniejsza wersja Komen-
tarza rozni sie od wczesniejszych, w mojej ocenie konieczne jest — ze wzgledu na
przyczyny opisane powyzej — pozostanie przy wyktadni statycznej. Analiza orzecz-
nictwa czeskiego NSS pokazuje jednak, ze sad ten dotychczas zmierza w kierunku
przeciwnym.

3. Multilateral Instrument — Instrument wielostronny

W 2018 r. wszedt w zycie tzw. Multilateral Instrument — Instrument wielostronny
(MLI) dotyczacy implementacji sSrodkéw zapobiegajacych erozji podstawy opodatko-
wania i przenoszeniu zysku w odniesieniu do uméw o unikaniu podwaéjnego opodat-
kowania, ktéry w poréwnaniu z klasycznym zawieraniem umowy miedzynarodowej
umozliwia poszczegélnym panstwom umownym szybka modyfikacje ich dwu-

2L Wyrok NSS z 27 maja 2015 r., sygn. akt 6 Afs 52/2015—29, pkt 10.
22 Wyrok NSS z 25 maja 2018 r., sygn. akt 7 Afs 265/2017—-36, pkt 46.
% Wyrok NSS z 27 wrze$nia 2018 r., sygn. akt 2 Afs 40/2018-58, pkt 38.
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stronnych uméw podatkowych w drodze ratyfikacji (zawieranie klasycznej umowy
bilateralnej jest procesem czasochtonnym, ktory trwa od 3 do 5 lat), i to nie w celu
unikniecia podwdjnego opodatkowania, ale w celu wdrozenia srodkéw majacych na
celu lepsze rozwiazania w zakresie zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania,
wzglednie majacych na celu wyeliminowanie tzw. agresywnego miedzynarodowego
planowania podatkowego. Innymi stowy MLI to rozwigzanie przeciwne w stosunku
do dotychczasowego sensu umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, poniewaz
jego gtéwnym celem jest zapobieganie podwdjnemu nieopodatkowaniu, a wiec unik-
niecie sytuacji, kiedy zgodnie z dang umowa o unikaniu podwdjnego opodatkowania
dany dochdd nie zostanie opodatkowany w zadnym z pafistw umownych. Srodki te
zostaty opracowane w ramach projektu OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting
(BEPS) i zostaty opisane jako krok w kierunku najistotniejszej zmiany miedzynaro-
dowych zasad podatkowych w ciggu ostatnich stu lat?+.

Postanowienia MLI podzielono na trzy kategorie. Do pierwszej grupy naleza
tzw. standardy minimalne, a wiec minimalne poziomy harmonizacji uméw o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania. Druga grupe stanowia postanowienia, ktére zo-
stang zaimplementowane do umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, chyba
Ze strony postanowia inaczej. Trzecia grupa zostanie wigczona do uméw o unikaniu
podwdjnego opodatkowania tylko pod warunkiem ze strony wyraznie opowiedzg
sie za tg grupa przepiséw. Republika Czeska wybrata przyjecie jedynie standardow
minimalnych, a mianowicie zasade przeciwko naduzywaniu dwustronnych uméw
podatkowych (Principal Purpose Test) oraz zasade skuteczniejszego rozstrzygania
sporéw w drodze porozumienia (Dispute Resolution)?.

Zgodnie z minimalnym standardem umowy o unikaniu podwdéjnego opodatko-
wania muszg zawierac: 1) preambute wyraznie deklarujaca, ze celem umowy jest
unikniecie mozliwosci unikania opodatkowania, 2) test gtéwnego celu transakcji
(zakaz wykorzystania korzysci wynikajacych z umowy o unikaniu podwdjnego
opodatkowania, o ile oczywiste jest, ze jednym z gldwnych powoddéw zrealizo-
wania konkretnej transakcji gospodarczej lub stworzenia konkretnej struktury kor-
poracyjnej jest uzyskanie takiej korzysci podatkowej), oraz 3) zobowiazanie stron
umowy do rozwigzywania sporéw wynikajacych z umowy o unikaniu podwéjnego
opodatkowania w drodze wzajemnego porozumienia?®.

Sposdb, w jaki do interpretacji MLI beda podchodzié sady, jest kwestia przy-
sztosci, jednak z pewnoscig MLI nie powinien obejmowac sytuacji, kiedy do nie-
opodatkowania danego dochodu lub majatku w jednym z panstwa umownych doj-
dzie w wyniku btedu konkretnego organu podatkowego. Przyktadem takiego btedu
moze byé uptyw terminu przedawnienia wymiaru podatku na skutek wczesniejszej
bezczynnosci wtasciwej administracji podatkowe;j.

24 OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project, Information Brief”, 2015, dostep: https://
www.oecd.org/ctp/beps-reports-2015-information-brief.pdf.

25 Zob. ,,Provisional list of expected reservations and notifications to be made by the Czech Republic
pursuant to Articles 28(7) and 29(4) of the Convention”, dostep: https://www.oecd.org/tax/treaties/
beps-mli-position-czech-republic.pdf.

26 Zob. art. 6, 7 oraz 16 MLI.
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4. Podwdjne nieopodatkowanie w swietle dotychczasowego
orzecznictwa

Zagadnienie podwdjnego nieopodatkowania konkretnego dochodu w prze-
szlo$ci NSS zawart w postanowieniu z 9 sierpnia 2018 r., sygn. akt 1 Afs
292/2017-37. Sprawa dotyczyla czeskiego rezydenta podatkowego bedacego
w decydujacym okresie pracownikiem na réznych platformach wiertniczych na
Morzu Pélnocnym, ktére — w mysl wlasciwej umowy o unikaniu podwdjnego
opodatkowania — uwazat za morze szelfowe Oceanu Atlantyckiego, czyli za teren
Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P6tnocnej (zwanego dalej
»Zjednoczonym Krdlestwem”)?. Poniewaz uzyskiwal tylko dochody z tytulu
pracy najemnej na rzecz spotki brytyjskiej, tj. ze zrédet na terenie Zjednoczonego
Krodlestwa, na podstawie art. 15 czesko-brytyjskiej umowy o unikaniu podwdj-
nego opodatkowania wyltaczyt je z opodatkowania w Czechach. Czeska admini-
stracja skarbowa zaprezentowala uzasadnienie, Ze po pierwsze, podatnik pra-
cowal poza morzem terytorialnym Zjednoczonego Krélestwa, tj. na terenie szelfu
kontynentalnego, czyli w wodach miedzynarodowych?:. Po drugie, nawet gdyby
brytyjskie organy podatkowe potraktowaty sporne dochody jako dochody pocho-
dzace ze Zrédetl na terenie Zjednoczonego Krélestwa, podatnik nie wykazat, ze
byty one opodatkowane w Zjednoczonym Krélestwie?®. Sad Okregowy podzielit
nastepnie argumentacje administracji skarbowe;j.

Ze wzgledu na wyznaczenie terytorium Zjednoczonego Krélestwa w art. 3
ust. 1 lit. a/ czesko-brytyjskiej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania®°
NSS uznat za stosowne najpierw wyjasni¢ podzial poszczegdlnych stref morskich
wedtug Konwencji o prawie morza. W wyroku okreslit je schematycznie w nastepu-
jacy sposéb (mm = mila morska)3!:

27 Art. 3 ust. 1 lit. a/ umowy pomiedzy rzadem Czeskiej i Stowackiej Republiki Federacyjnej oraz
rzadem Zjednoczonego Kroélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej o unikaniu podwdjnego opo-
datkowania w obszarze podatkéw dochodowych oraz podatkéw z zyskéw pochodzacych z mienia
(zwanej dalej ,,czesko-brytyjska umowa o unikaniu podwdéjnego opodatkowania”).

28 Zdaniem administracji skarbowej mozna byto wiec stwierdzié, ze dochody z tej dziatalnosci
nie miaty Zrédia na terenie Zjednoczonego Krélestwa. Odpowiada temu réwniez znaczenie stowa ,,of-
fshore”, ktére zawarte jest w potwierdzeniu brytyjskiego organu podatkowego. Mozna je przettuma-
czy¢ jako ,,znajdujacy sie w pewnej odlegtosci od wybrzeza”, ,,znajdujacy sie w innym kraju i niepod-
legajacy przepisom podatkowym prawa krajowego” lub ,z siedzibg lub dzialajacy za granica, gdzie
system podatkowy jest korzystniejszy anizeli w kraju”. Zob. wyrok pod sygn. akt 1 Afs 292/2017-37,
pkt 2.

2 Ibidem.

30 Art. 3 ust. 1 lit. a/ czesko-brytyjskiej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania okresla
teren Zjednoczonego Krolestwa dla celéw danej umowy jako: ,Wielka Brytanie oraz Irlandie P61
nocng wraz z kazdym obszarem poza morzem terytorialnym Zjednoczonego Krolestwa, ktéry zgodnie
z prawem miedzynarodowym zostal lub zostanie w przysztosci wyznaczony na mocy prawa Zjedno-
czonego Krdlestwa dotyczacego szelfu kontynentalnego jako obszar, na ktérym moga by¢ wykony-
wane prawa Zjednoczonego Krélestwa w odniesieniu do dna morskiego i podtoza oraz ich zasobéw
naturalnych”.

31 Wyrok pod sygn. akt 1 Afs 292/2017-37, pkt 27, z odniesieniem do U.S. Navy, The Commander’s
Handbook on the Law of Naval Operations, 2007.
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Po dokonaniu obszernej analizy Konwencji o prawie morza NSS stwierdzit, ze
zaréwno granice szelfu kontynentalnego, jak i kwestia jurysdykcji podatkowej nad
instalacjami i budowlami przeznaczonymi do eksploatacji zasoboéw naturalnych
(w tym platformami wiertniczymi) na szelfie kontynentalnym, wynikaja wprost
z tej Konwengji. Terytorium, na ktérym podatnik wykonywat prace najemna (plat-
forma wiertnicza), jest brytyjskim szelfem kontynentalnym?2.

Ponadto NSS stwierdzil, ze jezeli na terytorium stanowigcym brytyjski szelf kon-
tynentalny prowadzone jest wydobywanie ropy, dziatalnos¢ taka podlega jurysdykcji
brytyjskiej, w tym wylacznej jurysdykeji podatkowej. W odniesieniu do takiej dzia-
talnosci za panstwo zrédta do celéw umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania
nie moze by¢ zatem uwazane inne panstwo. Takiego wniosku nie zmienia réwniez
mozliwos¢ udzielenia przez Zjednoczone Krélestwo koncesji wydobywczej spdtce
z siedziba w innym panstwie. Ogdlnie rzecz biorac, Wielka Brytania jest uprawniona
do prowadzenia odwiertéw na calym swoim szelfie kontynentalnym bezposrednio
na mocy prawa miedzynarodowego. Jezeli zdecydowata sie korzystac z tego upraw-
nienia w niektérych czesciach swojego szelfu kontynentalnego, warunki konkret-
nego wydobycia i definicja konkretnych obszaréw, na ktérych odbywa sie wydobycie,
sa niewatpliwie okreslone przez prawo. W ten sposdéb nalezy zatem rozumie¢ art. 3
ust. 1 lit. a/ umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania®.

Jezeli chodzi o uprawnienia do opodatkowania dochodéw skarzacego z tytutu
pracy najemnej, NSS powotat sie na art. 15 ust. 1 czesko-brytyjskiej umowy o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania®4. Przepis ten gwarantuje prawo do opodatko-

%2 Wyrok sygn. akt 1 Afs 292/2017-37, pkt od 28 do 40.

3 Ibidem, pkt 41.

34 Wedtug tego przepisu ,ptace, pensje i inne wynagrodzenia, ktére rezydent jednego paristwa
umownego otrzymuje z tytutu pracy najemnej moga by¢ z zastrzezeniem artykuléw 16, 18 oraz 19
niniejszej umowy opodatkowane tylko w tym panstwie, o ile praca nie jest wykonywana w drugim pan-
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wania dochodéw z tytutu pracy najemnej, ktéra nie jest wykonywana w panstwie
rezydencji, obu panstwom — panstwu rezydencji i panstwu zZrédta. W takim przy-
padku nalezy zastosowac art. 22 umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania,
ktdéry przewiduje metode unikania podwdjnego opodatkowania z zastrzezeniem
progresji (ze wzgledu na aktualny brak istnienia progresywnej stawki podatku do-
chodowego skutki sg takie same, jak w przypadku zwyklego wytaczenia)®®.

Zdaniem NSS z cytowanego przepisu nie wynika, ze warunkiem zwolnienia
z opodatkowania w Republice Czeskiej miatoby by¢ opodatkowanie w Zjednoczonym
Krélestwie. Wrecz przeciwnie, wytaczone maja zosta¢ dochody, ktdre ,,moga” zostac
opodatkowane w Zjednoczonym Krolestwie. Mozliwos¢ opodatkowania w Zjedno-
czonym Krolestwie wynika ze zdania drugiego wyzej cytowanego art. 15 umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania. Metoda zwolnienia ma zatem zastosowanie
niezaleznie od tego, czy panstwo, ktéremu umowa o unikaniu podwéjnego opodat-
kowania przyznaje prawo do opodatkowania, korzysta z tego prawa. Nie istnieje
podstawa prawna do uzaleznienia zastosowania metody zwolnienia od wykazania
opodatkowania w drugim panstwie cztonkowskim, chyba ze takie postanowienie zo-
stato zawarte w umowie o unikaniu podwdjnego opodatkowania®.

Najwyzszy Sad Administracyjny odrzucit wniosek Sadu Okregowego, we-
dtug ktérego wymog udowodnienia opodatkowania wynika z sensu i celu uméw
o unikaniu podwdéjnego opodatkowania. Chociaz celem tych uméw jest unikanie
podwdjnego opodatkowania oraz podwdjnego nieopodatkowania, nie mozna na
podstawie tego wywnioskowad, ze jesli zastosowanie zasad okreslonych w umowie
prowadzito do podwdjnego opodatkowania, panstwo rezydencji moze ,,przypisac”
sobie prawo do opodatkowania, z tym ze uprawnia go do tego sens umowy. Zasada
podwdjnego nieopodatkowania nie powinna by¢ uwazana za ogélna zasade inter-
pretacji uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania®.

Do podobnych wnioskéw w dniu 6 czerwca 2023 r. w innej sprawie doszedt
wtoski Najwyzszy Sad Kasacyjny (Corte Suprema di Cassazione) odnosnie do spotki
z siedziba w Szwajcarii, ktéra domagata sie zwrotu wloskiego podatku u zZrédta
z lat 2005, 2006 i 200738, Szwajcarska rezydentka zawarta ze swojg wtoska
spotka-cérka umowe o $wiadczenie ustug, na podstawie ktérej wloska spotka-

stwie umownym. Jezeli jest w nim wykonywana, wynagrodzenia otrzymane za ta prace moga zostaé
opodatkowane w drugim panstwie”.

35 Stosownie do art. 22 ust. 2 umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania w Republice Czeskiej
L2unikanie podwéjnego opodatkowania zostanie zapewnione w nastepujacy sposéb: (a) jezeli osoba,
ktora jest rezydentem w [Republice Czeskiej] otrzymuje dochody oraz zyski z majatku, ktére zgodnie
z postanowieniami niniejszej umowy mogg zosta¢ opodatkowane w Zjednoczonym Kroélestwie, [Repu-
blika Czeska] z zastrzezeniem postanowieni okreslonych pod literg (b) niniejszego ustepu, wytgczy te
dochody lub zyski z majatku z opodatkowania, jednak przy obliczaniu kwoty podatku od pozostatych
dochodéw i zyskow tej osoby moze zastosowac stawke podatku, ktdéra zostataby zastosowana, gdyby
wytaczone dochody lub zyski z majatku nie zostaty w ten sposéb wytaczone”.

% Punkty 49 oraz 50 wyroku pod sygn. akt 1 Afs 292/2017-37, z odniesieniem do M. Lang, Intro-
duction to the Double Taxation Conventions. Wieden 2010, s. 136-137.

37 Punkt 51 wyroku pod sygn. akt 1 Afs 292/2017-37, z odniesieniem do M. Lang, op. cit., s. 40-41.

38 7rédio: ,Italy: Supreme Court rules Subject-to-Tax Test does not require actual payment of tax
in Switzerland; grants full relief from withholding tax on royalties paid to qualifying Swiss recipient”,



B. Porizkovd, Cel uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania 109

-cérka zaptacilaby pierwszej wymienionej spdice optaty licencyjne w kwocie
ponad 7 milionéw euro. Optaty licencyjne podlegaty podatkowi u zrédta w wyso-
kos$ci 5% zgodnie z art. 12 wlosko-szwajcarskiej umowy o unikaniu podwdjnego
opodatkowania. Wniosek o zwrot podatku zostal zamiast tego oparty na umowie
w sprawie opodatkowania dochoddéw z oszczednosci pomiedzy UE oraz Szwaj-
caria®, ktéra na nieco zmienionych warunkach rozszerza na szwajcarskich bene-
ficjentéw korporacyjnych korzysci wynikajace z dyrektywy UE w sprawie spotek
dominujacych i spdlek zaleznych*® oraz dyrektywy w sprawie odsetek i nalez-
nosci licencyjnych*. Przepis art. 15 ust. 2 umowy o oszczednos$ciach stanowi,
ze ,,odsetki i naleznosci licencyjne ptacone pomiedzy podmiotami powigzanymi
lub ich zaktadami nie podlegaja opodatkowaniu w panistwie zrédia”, o ile miedzy
innymi ,wszystkie sp6tki podlegaja podatkowi dochodowemu od oséb prawnych
bez zwolnienia, w szczegdlnosci odsetek i naleznosci licencyjnych, i wszystkie
maja forme spo6tki kapitatowe;j”.

Po oddaleniu wniosku o zwrot podatku przez wiloski urzad skarbowy sprawa
trafita przed wloskie sady podatkowe pierwszej i drugiej instancji. Pomimo twier-
dzenia, ze przedmiotowa zaptata optaty licencyjnej moze podlegaé zwolnieniu sto-
sownie do wyzej wymienionej umowy zawartej pomiedzy UE i Szwajcaria, wtoskie
sady orzekly, ze nie istnieje zaden dowdd o faktycznym opodatkowaniu optat licen-
cyjnych otrzymanych w Szwajcarii, a dowody na poparcie statusu miejsca zamiesz-
kania oraz ogoélnego obowigzku podatnika wobec podatku szwajcarskiego zostaty
uznane za niewystarczajace do tego, aby podatek mogt zosta¢ zwrdcony.

Spotka szwajcarska odwotlatla sie od orzeczen nizszych instancji do wloskiego
sadu kasacyjnego, przed ktérym podniosta dwa zarzuty. Po pierwsze, orzeczenia
saddéw nizszych instancji miaty naruszyc art. 15 ust. 2 umowy o oszczednosciach po-
miedzy UE i Szwajcaria oraz art. 31 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw, jak
réwniez art. 216 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*2. Po drugie, te
same orzeczenia miaty naruszyc¢ krajowe przepisy procesowe, a konkretnie art. 115
wloskiego kodeksu postepowania cywilnego, ktéry stanowi, ze sady musza poprzec
swoje orzeczenia dowodami przedlozonymi przez strony oraz o bezsporne fakty
(przy czym wtoski organ podatkowy nigdy nie podnidst zarzutu przeciwko rzeko-
memu nieopodatkowaniu optat licencyjnych ze Szwajcarii).

Orbitax, dostep: https://orbitax.com/taxhub/expertcorner/Italy-Supreme-Court-rules-Sub-450elafe-
5c9eadf0cb717c1d87ad5204.

3% Umowa miedzy Wspdlnotg Europejska a Konfederacjg Szwajcarska ustanawiajaca $rodki réw-
nowazne Srodkom ustanowionym w dyrektywie Rady 2003/48/WE w sprawie opodatkowania do-
chodéw z oszczednosci w formie wyptacanych odsetek podpisana w dniu 26 pazdziernika 2004 r.,
Dz.Urz. UE L. 2004.385.30-49.

40 Dyrektywa Rady 2011/96/UE z dnia 30 listopada 2011 r. w sprawie wspolnego systemu opo-
datkowania stosowanego w przypadku spétek dominujacych i spétek zaleznych réznych panstw czton-
kowskich (wersja przeksztatcona), Dz.Urz. UE L 2011.345.8-16.

4 Dyrektywa Rady 2003/49/WE z dnia 3 czerwca 2003 r. w sprawie wspdlnego systemu opodat-
kowania stosowanego do odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy powigzanymi spétkami roz-
nych Panstw Czltonkowskich, Dz.Urz. UE L 2003.157.49-54.

42 Stosownie do tego przepisu obowigzuje zasada, ze ,umowy zawarte przez UE sg wigzace dla
organdéw UE jak i dla panistw cztonkowskich”.
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Jezeli chodzi o pierwszy zarzut, wtoski sad kasacyjny przypomniat, ze umowa
dwustronna pomiedzy UE i Szwajcarig de facto wykonuje postanowienia (zmody-
fikowane) dyrektywy UE w sprawie odsetek oraz naleznosci licencyjnych miedzy
spotkami powigzanymi. Ustanawia wiec analogiczny tryb dla wyptacania dywi-
dend lub ptatnosci odsetek oraz naleznosci licencyjnych pomiedzy spétkami po-
wigzanymi, jaki istnieje wewnatrz UE. Orzecznictwo w tym zakresie z biegiem
czasu rozwijato sie, a obecnie istnieje zgoda co do wymogu teoretycznego testu
opodatkowania dochodéw z tytutu naleznosci licencyjnych, odsetek lub dywidend
w rekach ich beneficjenta, ktéry nie jest rezydentem podatkowym. W wyniku tego
faktyczna zaptata podatku od tego samego dochodu nie jest w jurysdykcji miejsca
zamieszkania istotna. Istotna jest natomiast szersza jurysdykcja podatkowa pan-
stwa beneficjenta, co jest zgodne z celem uméw o unikaniu podwdjnego opodat-
kowania, ktére majq zapobiegaé: i) poréwnywaniu jurysdykcji podatkowych, ii)
wyzszym obcigzeniom podatkowym dochodéw pochodzacych z zagranicy oraz
ogolniej iii) niewspdtmiernie obcigzajacych ograniczen dziatalnosci gospodarczej
oraz inwestycji miedzynarodowych. W podobnym obszarze transgranicznych dy-
widend Trybunat Sprawiedliwos$ci UE orzekl, ze takie podejscie spetnia standardy
okreslone w wyroku w sprawie Komisja przeciwko Republice Wtoskiej*:, jak réwniez
istote art. 10 wlosko-szwajcarskiej umowy o unikaniu podwéjnego opodatkowania.
Wyrok ponadto wskazuje na to, ze miedzynarodowa neutralno$¢ podatkowa oraz
skutecznosc sa zasadami odmiennymi w poréwnaniu z wyréwnywaniem podatkéw
i dlatego dowdd na poparcie faktycznej zaptaty podatkéw od dochodéw transgra-
nicznych w panstwie miejsca zamieszkania nie jest prawidlowy. Wystarczajacy na-
tomiast bytby dowdd samego wlaczenia przedmiotowych dochodéw do podstawy
opodatkowania.

5. Zakonczenie

Biorac pod uwage rosnacy poziom globalizacji, konieczno$é uregulowania opo-
datkowania miedzynarodowego staje sie coraz bardziej palaca kwestig. Przedmio-
towe opracowanie zostato poswiecone trzem podstawowym kwestiom zwigzanym
z instrumentami, ktére regulujg opodatkowanie miedzynarodowe. Po pierwsze,
mozna dojs¢ do wniosku, ze komentarz do Konwencji modelowej OECD jest obecnie
juz powszechnie szanowang pomocg przy wyktadni poszczegdlnych umdéw o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania opartych na Konwencji modelowej. Przy wy-
ktadni konkretnej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania sady powinny
jednak uwzgledniaé tylko takie brzmienie Komentarza, ktére zostalo przyjete
przed podpisaniem danej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ewen-
tualnie przed realizacjq badanej transakcji gospodarczej. Z tym pogladem nie utoz-
samia sie jednak obecnie orzecznictwo Najwyzszego Sadu Administracyjnego. Po
drugie, chociaz MLI jest skutecznym krokiem w kierunku modyfikacji istniejacych

4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 19 listopada 2009 r., C-540/09, Komisja przeciwko Re-
publice Wtoskiej, ECR 1-10983.
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umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania, w praktyce nie powinno dochodzi¢
do tego, aby na jego podstawie byto mozliwe nieopodatkowanie danego dochodu
lub majatku w jednym panistwie umownym tylko w wyniku uchybienia lokalnej
administracji skarbowej. Po trzecie, pomimo aktualnego podkreslania zasady po-
dwdjnego nieopodatkowania, zasada ta nie powinna by¢ uwazana za powszechng
zasade wyktadni umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania.
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Summary
of the article: Purpose of double taxation agreements

The paper deals with the issue of international bilateral double taxation treaties (not
only) in the light of the judicial practice of the Supreme Administrative Court of the Czech
Republic. It focuses on three specific areas: the interpretation of bilateral treaties using the
OECD Model Treaty and the Commentary thereto, including the question of which version
of the Commentary can be taken into account in such interpretation; the impact of the mul-
tilateral instrument adopted at the OECD leading, among other things, to the emphasis on
the principle of avoidance of double taxation; and finally, the current case law on the above-
mentioned principle.

Keywords: double taxation treaties, OECD Model Tax Convention, Commentary on Ar-
ticles of the OECD Model Tax Convention, dynamic and static interpretation of the OECD
Model Tax Commentary, multilateral instrument, double-non taxation avoidance principle
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Streszczenie: Artykut stanowi analize obowigzywania i stosowania uméw o unikaniu
podwdjnego opodatkowaniu w zakresie podatkéw dochodowych oraz podatkéw spadko-
wych taczacych Polske i Czechy. Przedmiotem artykutu w aspekcie stosowania uméw jest
analiza orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewodzkich Sadéw Admi-
nistracyjnych. Analiza orzecznictwa koncentruje sie na zagadnieniach opodatkowania na-
leznosci licencyjnych, ustug nierezydentéw, dochodéw sportowcdéw, emerytur, definicji:
zaktadu, urzadzenia przemystowego, oraz obowigzkow ptatnikow.

Stowa klucze: podwdjne opodatkowanie, umowa o unikaniu podwdjnego opodatko-
wania, podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, podatek dochodowy od 0s6b prawnych, po-
datek od spadkéw, Umowa Modelowa OECD, Komentarz do Umowy Modelowej OECD, sady
administracyjne

1. Wstep

w aspekcie zaréwno prawa krajowego poszczegdlnych panstw, jak réwniez

w aspekcie miedzynarodowym. Polska jest strong kilkudziesieciu umoéw
o unikaniu podwdjnego opodatkowania!. Celem uméw jest zapobieganie podwdj-
nemu opodatkowaniu, gwarancja niedyskryminacji podatnikéw oraz zapewnienie
jednolitego i wlasciwego stosowania ustawodawstwa podatkowego w umawiaja-
cych sie panstwach?.

Polske taczy z Czechami umowa w sprawie unikania podwdjnego opodatko-
wania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania w zakresie podatkéw od
dochodu, sporzadzona w Warszawie dnia 13 wrzesnia 2011 r.%, oraz umowa za-
warta z Republikg Czechostowacka w sprawie zapobiezenia dwukrotnemu opo-
datkowaniu w dziedzinie podatkéw spadkowych, podpisana w Warszawie dnia
23 kwietnia 1925 r.%.

Z agadnienie unikania podwdjnego opodatkowania jest niezwykle istotne

! Wykaz uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, www.podatki.gov.pl (dostep:
5.01.2024 r.).

2 A. Dumas, Wyktadnia umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2008, nr 6, s. 33 in.

® Dz.U.z2012r. poz. 991; dalej: umowa polsko-czeska.

4 Dz.U.z 1926 1. Nr 13, poz. 78; dalej: umowa z Czechostowacja.
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Polskie sady administracyjne, kontrolujac indywidulane interpretacje przepisow
prawa podatkowego oraz decyzje podatkowe, wielokrotnie wypowiadaty sie w orze-
czeniach o postanowieniach umowy polsko-czeskiej. Sady administracyjne wskazy-
waty na koniecznos¢ stosowania przepiséw prawa krajowego przy uwzglednieniu
uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania. Ponadto sady przyjmowaty, ze cho-
ciaz Konwencja Modelowa OECD?® i Komentarz do Konwencji Modelowej OECD® nie
sa Zrodlem prawa, jednak pelnig istotna role w zakresie wykladni uméw o unikaniu
podwdjnego opodatkowania. Zaréwno Konwencja Modelowa OECD, jak i Komentarz
do Konwencji Modelowej OECD moze stanowi¢ kontekst w rozumieniu art. 31 Wie-
denskiej Konwencji o Prawie Traktatéw zawartej w dniu 23 maja 1969 r.” W litera-
turze® wskazuje sie réwniez na zakres i metody wykorzystania Komentarza do Kon-
wencji Modelowej OECD takze w orzecznictwie czeskich sadéw administracyjnych.

2. Umowa polsko-czeska w sprawie unikania podwoéjnego
opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania
w zakresie podatkéw od dochodu

Rzeczpospolita Polska taczy z Republikg Czeska umowa w sprawie unikania
podwdjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania w za-
kresie podatkéw od dochodu sporzadzona w Warszawie w dniu 13 wrzesnia 2011 r.°
Umowa ta zastapita umowe z dnia 24 czerwca 1993 r. zawartgq miedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Czeskiej w sprawie unikania podwdj-
nego opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i majatku'®.

Umowa polsko-czeska — zgodnie z art. 26 — w Polsce ma zastosowanie do po-
datkéw potracanych u zrédta do dochodu osiggnietego w dniu 1 stycznia 2013 r. lub
po tym dniu, w stosunku do pozostatych podatkéw od dochodu do dochodu osia-
gnietego w jakimkolwiek roku podatkowym rozpoczynajacym sie dnia 1 stycznia
2013 r. lub po tym dniu.

Umowa polsko-czeska z 2011 r. wprowadzita kilka zmian w stosunku do umowy
poprzednio obowiazujacej. W literaturze!! za istotne zmiany uwaza sie likwidacje tzw.
klauzuli tax sparing (tzw. fikcyjne zaliczenie podatku), wprowadzenie koncepcji za-
ktadu ustugowego, wprowadzenie mozliwosci zastosowania korekty wtdornej zysku,
obnizenie stawek podatku u zrédta od dywidend oraz odsetek, wzrost stawek po-

5 Modéle de Convention fiscale concernant le revenu et la fortune, version abrégée, OECD 2017,
www.oecd.org (dostep: 5.01.2024 r.).

8 Commentaires sur les articles du Modéle de Convention fiscal, OCDE 2017, stanowi cze$¢ Modéle
de Convention fiscale concernant le revenu et la fortune, version abrégée, OECD 2017, www.oecd.org (do-
step: 5.01.2024 r.).

7 Dz.U.z 1990 r. Nr 74, poz. 439.

8 W. Morawski, Wykorgystanie Komentarza OECD w procesie wyktadni uméw o unikaniu podwdj-
nego opodatkowania w orzecznictwie sqdéw w Republice Czeskiej, ZNSA 2022, nr 4, s. 157 in.

® Dz.U.z2012r. poz. 991.

10 Dz.U. z 1994 1. Nr 47, poz. 189.

11 R. Gaj, M. Kaminski, Nowa polsko-czeska umowa w sprawie unikania podwdjnego opodatko-
wania, ,,Przeglad Podatkowy” 2012, nr 11, s. 32in.
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datku u zrédta od naleznosci licencyjnych, objecie definicja ,,naleznosci licencyjne”
rowniez naleznosci z tytutu licencji do programu komputerowego, zwolnienie z po-
datku u zrédta odsetek wyptacanych z tytutu pozyczek lub kredytéw udzielonych
przez banki oraz wprowadzenie klauzuli pelnej wymiany informacji.

Nalezy réwniez wskazad istotna zmiane, ktéra wynika juz z samego tytutu
umowy, a mianowicie umowa polsko-czeska z 2011 r. obejmuje zakresem przed-
miotowym tylko podatki dochodowe od 0séb fizycznych i od 0oséb prawnych, pod-
czas gdy poprzednia umowa odnosita sie rowniez do podatkéw majatkowych, za
ktdére w Polsce uznawano podatek rolny, a w Czechach — podatek od nieruchomosci.

Najwazniejsza zmiang jest likwidacja klauzuli tax sparing. Celem usuniecia tej
klauzuli z umowy jest likwidacja ryzyka zwigzanego z mozliwymi naduzyciami
podatnikéw, poniewaz jest wykorzystywana w agresywnym planowaniu podat-
kowym majacym na celu uchylanie sie od opodatkowania. Za kolejng istotna zmiane
nalezy uzna¢ wprowadzenie tzw. koncepcji zaktadu ustugowego (art. 5 ust. 3 lit. b/
omawianej umowy) Zgodnie z umowa zaktad ustugowy powstanie, jezeli ustugi sg
Swiadczone przez przedsiebiorstwo z jednego panstwa w drugim panstwie przez
okres lub okresy przekraczajace tacznie 6 miesiecy w jakimkolwiek 12-miesiecznym
okresie. W literaturze'? przyjmuje sie, ze wprowadzenie definicji zaktadu ustugo-
wego moze powodowac ryzyko powstania zaktadu w drugim panstwie, zwlaszcza
przy swiadczeniu ustug niematerialnych. Nalezy réwniez podniesé, ze definicja za-
ktadu ustugowego odnosi sie tylko do ustug swiadczonych przez przedsiebiorstwo
osobom trzecim, a nie dotyczy $wiadczenia ustug przez przedsiebiorstwo na cele
wewnetrzne tego przedsiebiorstwa.

Trzecig istotng zmiang jest wprowadzenie korekty wtdrnej zysku (art. 9
umowy) przedsiebiorstw powigzanych. Zgodnie z ta zasada w przypadku opodat-
kowania zysku, ktérego przedsiebiorstwo w jednym z panistw nie osiggneto z po-
wodu ustalenia pomiedzy podmiotami powiazanymi warunkéw innych niz ustali-
tyby miedzy soba podmioty niezalezne, drugie panstwo powinno dokona¢ korekty
podatku natozonego w tym drugim panstwie. Wéwczas drugie panstwo powinno
dokona¢ korekty, jezeli uzna, ze suma skorygowanych zyskéw odpowiada zyskom,
jakie osiggnieto by w przypadku transakeji dokonanych na warunkach rynkowych.
Te zmiane uznaje sie za korzystna dla grup kapitatowych, poniewaz dotyczy mozli-
wosci dokonania wtdrnej korekty zysku w sytuacji, gdy w jednym z panstw doszto
do korekty podstawy opodatkowania.

Nalezy réwniez odnotowaé zmiany umowy odnoszace sie do obnizenia stawek
podatku w panstwie zrédta od dywidend i odsetek. W przypadku dywidend umowa
przewiduje w art. 10 jednolita maksymalna stawke 5% kwoty dywidendy brutto,
bez wzgledu na wysokos¢ udziatéw, jakie spotka, na rzecz ktdrej wyptacana jest
dywidenda, ma w spdlce wyplacajacej dywidende'*. Odnosnie do odsetek w art. 11

12 Tamze, s. 34in.

13 Zmiana spowodowana implementacjg do polskich i czeskich ustaw podatkowych w zakresie
podatkéw dochodowych dyrektywy Rady 90/435/EWG z dnia 23 lipca 1990 r. w sprawie wspélnego
systemu opodatkowania stosowanego w przypadku sp6tek dominujacych i spdtek zaleznych réznych
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umowy obnizono stawke podatku w panstwie zrédta z 10% do 5%. W przypadku
opodatkowania naleznosci licencyjnych (art. 12 umowy) stawka podatku w pan-
stwie Zrodla ulegla zwiekszeniu z 5% do 10%. W zakresie naleznosci licencyjnych
zostata dokonana jeszcze jedna zmiana, odnoszaca sie do poszerzenia zakresu
przedmiotowego definicji ,,naleznosci licencyjne” o naleznosci z tytutu licencji do
programu komputerowego.

W umowie zostala wprowadzona klauzula pelnej wymiany informacji (art. 24
ust. 1). Na podstawie tego postanowienia kazde z umawiajacych sie panstw moze
wystapi¢ do drugiego panstwa o informacje, ktére dotycza podatkéw, bez wzgledu
na ich rodzaj i nazwe, naktadanych przez umawiajace sie panstwo lub jednostke
terytorialng albo organy lokalne, a nie tylko w zakresie podatkéw wymienionych
w umowie.

Nalezy wskazac, ze Republika Czeska ztozyta notyfikacje i zastrzezenia zawarte
w o$wiadczeniu rzadowym z dnia 16 czerwca 2020 r. w sprawie mocy obowiazu-
jacej w relacjach miedzy Rzeczapospolitg Polska a Republikg Czeskg Konwencji
wielostronnej implementujacej srodki traktatowego prawa podatkowego majace na
celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszenia zysku, sporza-
dzonej w Paryzu dnia 24 listopada 2016 r., oraz jej zastosowania w realizacji po-
stanowien Umowy miedzy Rzeczapospolitg Polska a Republikgq Czeska w sprawie
unikania podwdjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatko-
wania w zakresie podatkéw od dochodu sporzadzonej w Warszawie dnia 13 wrze-
$nia 2011 r.*

3. Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

3.1. Obowigzki ptatnika w zakresie poboru podatku u zZrédta (Polska) od wyptat
naleznosci z tytutu zyskéw przedsiebiorstw na rzecz sp6iki z siedziba w Czechach

W wyroku z 18 maja 2023 r., I FSK 2771/20%, Naczelny Sad Administracyjny
wskazal, ze przedmiotem zaskarzonej interpretacji byly zagadnienia zwigzane
z obowigzkami ptatnika w zakresie poboru podatku u Zrédta w sytuacji dokony-
wania wyplat na rzecz spétki z siedzibg w Republice Czeskiej. Pytania wniosko-
dawcy dotyczyly zagadnien zwigzanych z wyplatg kwalifikowana do zyskéw
przedsiebiorstw w rozumieniu art. 7 umowy polsko-czeskiej. Spotka polska jako
potencjalny ptatnik podatku od naleznosci okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy
z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych'® wyptacanych
zagranicznej (czeskiej) spdlce zadata pytania, czy dla wyptat nieprzekraczajacych
2 mln zt wystarczajace dla niepobrania podatku u zZrédta bedzie przedstawienie
certyfikatu rezydencji spétki zagranicznej oraz czy dla wyptat przekraczajacych 2
mln z1, czyli objetych regulacja art. 26 ust. 2e u.p.d.o.p., bedzie wystarczajace réw-

panstw cztonkowskich (Dz.Urz WE L 1990.225.6), zastapiona dyrektywa Rady 2011/96/UE z dnia
30 listopada 2011 r. (Dz.Urz. UE L 2011.345.8).

4 Dz.U.z2020r. poz. 1387.

15 LEX nr 3585698.

16 Dz.U.z 2018 r. poz. 1036 ze zm.; dalej: u.p.d.o.p.
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niez przedstawienie certyfikatu rezydencji bez koniecznos$ci sktadania szczegéto-
wych oswiadczen przewidzianych w art. 28b ust. 4 pkt 4—6 u.p.d.o.p. Naczelny Sad
Administracyjny w pelni podzielit stanowisko sadu pierwszej instancji co do obo-
wiazkdéw ptatnika w zakresie wyptat kwot nieprzekraczajacych 2 mln zt. Z przepisu
art. 26 ust. 1 u.p.d.o.p. nie mozna wyprowadzi¢ wniosku o koniecznosci sktadania
przez ptatnika oswiadczen przewidzianych w art. 26 ust. 7a pkt 2 u.p.d.o.p., a zatem
w razie niemoznosci ztozenia tych oswiadczen nie zachodzi konieczno$¢ pobrania
podatku, o ktérej mowa w art. 26 ust. 2e u.p.d.o.p. Natomiast NSA uznat za zasadne
podniesione przez spoétke zarzuty naruszenia art. 26 ust. 2e i ust. 7a oraz art. 26b
u.p.d.o.p, w odniesieniu do interpretacji w czesci odnoszacej sie do obowigzkdéw
ptatnika dokonujacego wyptat powyzej 2 mln zt. Z ustawy nie wynika wymog skta-
dania o$§wiadczen o tresci odnoszacej sie do przestanek przewidzianych w art. 28b
ust. 4 pkt 4-6 u.p.d.o.p. przez polska spoétke dokonujgca na rzecz spéiki czeskiej
wyplaty naleznosci kwalifikowanej jako zyski przedsiebiorstw w rozumieniu art. 7
umowy polsko-czeskiej w kwocie przekraczajacej 2 mln zi. Artykul 26 ust. 7a
w pkt 2 u.p.d.o.p. (W brzmieniu obowigzujacym w 2019 r.) nakazywat ptatnikowi
sktadanie oswiadczen o tym, czy ma wiedze o istnieniu okolicznosci wykluczaja-
cych mozliwosé zastosowania stawki podatku wynikajacej z umowy, zwolnienia
badz - tak jak w realiach niniejszej sprawy — niepobrania podatku. Zatem ptatnik
ma sktada¢ oswiadczenia o tym, czy jego zdaniem istniejg okolicznosci wyklucza-
jace mozliwos¢ niepobrania podatku, a uszczegdtowiajac tres¢ oswiadczen dodano
po przecinku, ze oswiadczenie ma obejmowacd ,w szczegdlnosci” to, ze ptatnik nie
posiada wiedzy o istnieniu okolicznosci uniemozliwiajacych spetnienie przestanek,
o ktérych mowa w art. 28 ust. 4 pkt 4-6. Biorac pod uwage sformutowanie ,,w szcze-
gblnosci”, musi tu chodzi¢ — w ocenie Sadu - o takie okolicznosci, ktére wykluczaja
mozliwos¢ zastosowania obnizonej stawki, lub — jak w analizowanej sprawie — nie-
pobranie podatku, przy czym nalezy mie¢ na wzgledzie to, ze pytanie zadane we
wniosku o wydanie interpretacji dotyczylo obowiazkéw ptatnika wyptacajacego
naleznosci z tytutu zyskéw przedsiebiorstw, tj. naleznosci objetych art. 7 umowy
polsko-czeskiej. W wypadku tych naleznosci Sad przyjat, Zenie moze by¢ mowy
o sktadaniu oswiadczenia — przykltadowo — co do statusu beneficial owner podat-
nika uprawnionego do otrzymywania tych naleznosci jako zyskow przedsiebiorstw,
a to z tego powodu, Ze ani prawo unijne, ani miedzynarodowe, ani polskie prawo
krajowe od takiej przestanki nie uzaleznia mozliwosci niepobrania podatku. Sad
uznatl, Ze nie sposéb wymagac od ptatnika sktadania takich oswiadczen, ktérych
tre$¢ bytaby pozbawiona znaczenia prawnego w kontekscie przestanek niepobrania
podatku u Zrédta od naleznosci objetych art. 7 ust. 1 konwencji, wyptacanych przez
spotke polska spdice majacej siedzibe w Czechach. Platnik powinien w swoim
oswiadczeniu (o ktérym mowa w art. 26 ust. 7a u.p.d.o.p.) odnosié sie do takich kry-
teridw, jak beneficial owner czy prowadzenie rzeczywistej dziatalnosci gospodar-
czej w kraju rezydencji, tylko w takich sytuacjach, gdy przestanki te maja znaczenie
z punktu widzenia materialnoprawnych wymogoéw dla zastosowania zwolnienia
czy niepobrania podatku (tj. np. w odniesieniu do dywidend czy odsetek). Taki
wymog nie istnieje jednak przy wyptatach zyskéw przedsiebiorstw (art. 7 umowy).
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Podobne zagadnienie byto przedmiotem analizy w wyroku NSA z 17 maja 2023 1.,
IIFSK 2772/20"Y. Spor w sprawie dotyczyt wyktadni art. 26 ust. 11 7a u.p.d.o.p. w za-
kresie obowigzkdéw platnika dokonujacego wyplaty na rzecz czeskiej spétki i przesa-
dzenia, jakie warunki formalne musza by¢ spetnione przez spétke, aby mozliwe byto
zaniechanie przez nia poboru podatku u zrédta z tytulu wynagrodzenia, kwalifiko-
wanego jako ,,zyski przedsiebiorstwa” wyptacanego na rzecz nierezydentéw. Obo-
wiazki ptatnika, wyptacajacego nierezydentom naleznosci, o ktérych mowa w art. 21
u.p.d.o.p., okresla art. 26 tej ustawy. Z przepisu tego wynika, ze obowigzki te sa
zréznicowane z uwagi na wysoko$¢ tych naleznosci. W mysl art. 26 ust. 1 u.p.d.o.p.,
w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2019 r., osoby prawne, jednostki organi-
zacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne bedace przedsiebiorcami,
ktére dokonuja wyptat naleznosci z tytutéw wymienionych w art. 21 ust. 1 oraz art. 22
ust. 1, do wysokosci nieprzekraczajacej w roku podatkowym obowigzujacym u wy-
placajacego te naleznosci tacznie kwoty 2 mln zt na rzecz tego samego podatnika, sg
obowiazane jako ptatnicy pobierac, z zastrzezeniem ust. 2, 2b i 2d, w dniu dokonania
wyplaty zryczattowany podatek dochodowy od tych wyptat, z uwzglednieniem od-
liczen przewidzianych w art. 22 ust. la-le. Zastosowanie stawki podatku wynika-
jacej z wtasciwej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania albo niepobranie
podatku zgodnie z takg umowa jest mozliwe pod warunkiem udokumentowania
siedziby podatnika dla celéw podatkowych uzyskanym od podatnika certyfikatem
rezydencji. Przy weryfikacji warunkdw zastosowania stawki podatku innej niz okres-
lonaw art. 21 ust. 1 lub art. 22 ust. 1, zwolnienia lub warunkéw niepobrania podatku,
wynikajacych z przepiséw szczegdlnych lub uméw o unikaniu podwdéjnego opodat-
kowania, platnik jest obowigzany do dochowania nalezytej starannosci. Przy ocenie
dochowania nalezytej starannosci uwzglednia sie charakter oraz skale dziatalnosci
prowadzonej przez ptatnika. Poréwnanie art. 26 ust. 11 2e u.p.d.o.p. wskazuje zatem
na to, ze obowiazki ptatnikéw sa zréznicowane w zaleznosci od wysokosci dokony-
wanych wyptat. Nalezy zauwazy¢, ze niemoznos¢ niepobrania podatku, zwolnienia
lub zastosowania stawki z umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, dotyczy
wylgcznie nadwyzki ponad kwote 2 mln zt (,,nadwyzki ponad kwote, o ktérej mowa
w ust. 17). Ustawodawca uwzglednia zatem to, zZe dokonujac wypltat na przestrzeni
roku podatkowego platnik nie zawsze na poczatku roku jest w stanie ocenié, czy
wyplaty przekrocza tacznie limit z art. 26 ust. 1. Zacytowane przepisy wprowadzaja
zmiany w zakresie sposobu poboru (zaniechania poboru, zastosowania zwolnienia lub
obnizonej stawki) podatku u Zrédta z tytutu naleznosci wyptacanych w ramach roku
podatkowego ptatnika na rzecz danego podmiotu w kwocie przewyzszajacej 2 min
zt. W ocenie NSA stusznie zatem przyjat sad pierwszej instancji, ze w sytuacji braku
opodatkowania wynagrodzenia z tytutu ustug w Polsce, tj. w przypadku zakwalifi-
kowania wynagrodzenia na gruncie umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania
jako zyskow przedsiebiorstwa opodatkowanych w kraju rezydencji otrzymujacego
je nierezydenta, dla wyptat nieprzekraczajacych 2 mln zt w trakcie roku podatko-
wego, ptatnik przy weryfikacji warunkéw niepobrania podatku u Zrédta nie jest zo-

7 LEX nr 3600423.



118 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

bowigzany do szczegétowego weryfikowania przestanek, o ktérych mowa w art. 28b
ust. 4 pkt 4-6 u.p.d.o.p. Zakres tej weryfikacji na gruncie ustawy o podatku docho-
dowym od o0séb prawnych wyznacza w tym przypadku art. 26 ust. 1 ww. ustawy,
ktéry w swojej tre$ci nie odwotluje sie do art. 28b ust. 4 pkt 4-6 u.p.d.o.p. Konieczno$é
przeprowadzenia poszerzonej weryfikacji obejmujacej dodatkowe warunki, o kté-
rych mowa w art. 28b ust. 4 pkt 4-6 u.p.d.o.p., zostala przewidziana przez ustawo-
dawce w art. 26 ust. 7a u.p.d.o.p., ktéry dotyczy zaniechania poboru, zastosowania
zwolnienia lub obnizonej stawki podatku u zZrédta z tytutu naleznosci wyptacanych
w ramach roku podatkowego ptatnika na rzecz danego podmiotu w kwocie prze-
wyzszajacej 2 mln zt. Platnik, dokonujac weryfikacji warunkéw zastosowania pre-
ferencji podatkowej, jest zobowiazany zachowad nalezytq starannos¢, o czym mowa
w art. 26 ust. 1 u.p.d.o.p. Przy ocenie dochowania nalezytej starannosci uwzglednia
sie charakter oraz skale dziatalnosci prowadzonej przez ptatnika. W ocenie Sadu re-
gulacje art. 26 ust. 2e, art. 26 ust. 7a pkt 2 i art. 28b ust. 4 pkt 4—6 u.p.d.o.p. sa ukie-
runkowane na realizacje wskazanych powyzej celéw. Uwarunkowanie niepobrania
przez ptatnika podatku od uprzedniego zweryfikowania tego, czy podmiot, na rzecz
ktdérego nastepuje wyptata naleznosci, jest ich rzeczywistym wiascicielem, prowadzi
rzeczywista dziatalnos$é gospodarcza w kraju siedziby, pozwala na realizacje celu
umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, jakim jest zapobieganie uchylaniu
sie od opodatkowania i zapobieganie oszustwom podatkowym. Realizacja powyz-
szego celu wymaga zas, aby korzysci wynikajace z uméw o unikaniu podwdjnego
opodatkowania nie byly przyznawane nieprawnym transakcjom z wykorzystaniem
np. spotek podstawionych. Majac na uwadze powyzsze, nalezy podkresli¢, ze oma-
wiane regulacje nie naruszaja zasady opodatkowania podatku u zrddta, o ktérym
mowa w art. 7 ust. 1 umowy. Ustawa o podatku dochodowym od oséb prawnych
wprowadza m.in. w tresci art. 26 ust. 7a oraz art. 28b ust. 4 pkt 4-6 u.p.d.o.p. mecha-
nizm weryfikujacy prawo podatnikéw/nierezydentéw do skorzystania z preferencyj-
nych zasad opodatkowania u zZrédta w zakresie posiadania przez nich statusu tzw.
beneficial owner, a wiec podmiotéw prowadzacych rzeczywistq dziatalnosé gospo-
darcza w kraju, w ktérym zostaty zarejestrowane. W sytuacji wykazania tego faktu
w oparciu o przestanki, o ktédrych mowa we wskazanych przepisach, w ocenie Sadu
platnik bedzie uprawniony do niepobrania przedmiotowego podatku co pozostanie
w zgodzie ze wspomnianym art. 7 umowy. Tym samym ustawodawca nie odstapit
od materialnych zasad poboru podatku od Zrédta okreslonych w umowie miedzyna-
rodowej o unikaniu podwdjnego opodatkowania, lecz stworzyt nowe ramy procedu-
ralne pozwalajgce na wyeliminowanie przypadkdéw naduzycia prawa przy opodatko-
waniu przedmiotowych przychoddéw. Platnik, ktéry chce zastosowaé art. 7 umowy
inie dokonywad poboru podatku u Zrédta na podstawie art. 26 ust. 1 u.p.d.o.p. w zw.
z art. 26 ust. 2e tej ustawy, jest zobowiazany do przeprowadzenia peinej weryfikacji
warunkow umozliwiajacych skorzystanie z tego zwolnienia/niepobrania podatku,
zachowujac przy tym nalezyta starannos¢. W ramach nalezytej starannosci nie
mozna ogranicza¢ sie jedynie do weryfikacji warunkéw zastosowania niepobrania
podatku na podstawie art. 7 ust. 1 umowy Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze uzyte
w tresci art. 26 ust. 7a u.p.d.o.p. sformutowania ,w szczegdlno$ci” oznacza, ze w za-
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leznosci od okolicznosci danej sprawy, tj. okolicznosci danej transakcji, moze okazac
sie konieczne przedstawienie dodatkowej dokumentacji w celu zweryfikowania sta-
tusu kontrahenta/nierezydenta i wykazania, ze w stosunku do danych naleznosci jest
on m.in. ich rzeczywistym witascicielem oraz ze prowadzi rzeczywista dziatalnosc¢
gospodarcza w kraju siedziby podatnika.

3.2. Naleznosci licencyjne — pojecie ,,uzytkowanie urzadzenia przemystowego”

W wyroku z 2 grudnia 2021 r., IT FSK 1061/21'® NSA, analizujac zagadnienie
opodatkowania naleznosci licencyjnych, wskazat, ze zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 1
u.p.d.o p. podatek dochodowy z tytutu uzyskanych na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej przez podatnikéw, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 (podlegajacych w Polsce
ograniczonemu obowiazkowi podatkowemu), przychoddéw z odsetek, z praw autor-
skich lub praw pokrewnych, z praw do projektéw wynalazczych, znakéw towaro-
wych iwzoréw zdobniczych, w tym réwniez ze sprzedazy tych praw, z naleznosci za
udostepnienie tajemnicy receptury lub procesu produkcyjnego, za uzytkowanie lub
prawo do uzytkowania urzadzenia przemystowego, w tym takze srodka transportu,
urzadzenia handlowego lub naukowego, za informacje zwiazane ze zdobytym do-
Swiadczeniem w dziedzinie przemystowej, handlowej lub naukowej (know-how) —
ustala sie w wysokosci 20% przychodéw. Przepisy ust. 1 stosuje sie z uwzglednie-
niem uméw w sprawie zapobiezenia podwdjnemu opodatkowaniu, ktérych strong
jest Rzeczpospolita Polska. Z art. 12 ust. 3 umowy wynika z kolei, ze okreSlenie ,na-
leznosci licencyjne” uzyte w tym artykule oznacza wszelkiego rodzaju naleznosci
uzyskiwane w zwigzku z korzystaniem lub prawem do korzystania z wszelkich
praw autorskich, filméw lub tasm transmitowanych w radiu lub telewizji, patentu,
znaku towarowego, wzoru lub modelu, planu, tajemnicy technologii lub procesu
produkcyjnego, a takze urzadzenia przemystowego, handlowego lub naukowego
lub za informacje zwiazane z doswiadczeniem zawodowym w dziedzinie przemy-
stowej, handlowej lub naukowej. Z uwagi na to, Ze ani ustawa o podatku docho-
dowym od 0séb prawnych, ani umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania nie
zawierajq definicji legalnych zwrotu ,uzytkowanie/prawo do uzytkowania” oraz
pojecia ,,urzadzenie przemystowe” sad pierwszej instancji stusznie odwotat sie do
wyktadni jezykowo-logicznej tych poje¢. W ocenie NSA, analizujac przepisy art. 12
ust. 1 Konwencji Modelowej OECD, nalezy doj$¢ do wniosku, ze pojecie ,,urzadzenie
przemystowe” nalezy rozumie¢ jako ,sktadnik majatku pelniacego pomocniczg
funkcje w ramach procesu przemystowego rozumianego jako ciag dziatan mecha-
nicznych lub chemicznych stuzacych do masowej produkcji towaréw”. NSA po-
dziela prezentowane w judykaturze stanowisko, ze ,,urzadzeniem przemystowym”
bedzie takie urzadzenie, ktére przeznaczone jest do wykorzystania w przemysle
ijego zastosowanie wigze sie $cisle z ta dziedzina!’.

8 LEX nr 3302725.

¥ Por. wyroki NSA: z 18 maja 2018 r., II FSK 1395/16, LEX nr 2525868; z 18 maja 2017 r.,
II FSK 1204/15, LEX nr 2305204; z 21 lutego 2010 r., II FSK 1476/10, LEX nr 1130100; z 19 stycznia
2022r., IIFSK 1274/19, LEX nr 3361076.
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W literaturze przedmiotu?’, komentujac rozumienie definicji przewidzianej
w art. 12 ust. 2 Konwencji Modelowej OECD, zwrdcono uwage na wyjasnienia
Technicznej Grupy Doradczej OECD w zakresie pojecia ,urzadzenia przemysto-
wego, handlowego i naukowego”. Grupa ta wskazata, ze stowo ,,urzadzenie” uzyte
w kontekscie naleznosci licencyjnych stosuje sie do majatku, ktéry ma by¢ uzupet-
niajacy do przemystowego, naukowego i handlowego procesu?'.

Konkludujac, Sad przyjal, ze pojecie ,urzadzenie przemystowe” nalezy rozu-
mie¢ jako ,sktadnik majatku petnigcego pomocniczg funkcje w ramach procesu
przemystowego rozumianego jako ciag dziatann mechanicznych lub chemicznych
stuzacych do masowej produkcji towarow”.

Natomiast ustuga udostepnienia miejsca oraz zasobéw serwera w postaci
wirtualnej przestrzeni pamieci komputerowej wyklucza zakwalifikowanie takiej
ustugi jako oddania do uzytkowania urzadzenia przemystowego. Nalezy podkre-
$li¢, ze zastosowanie takich urzadzen jest bardzo szerokie i nie ogranicza sie do
przemystu. Urzadzenia te nie spelniajg zadan przemystowych, o ile nie sa powig-
zane z urzadzeniem $cisle przemystowym, bioracym udzial w procesie produkcji.
Jak podkreslono powyzej, przy kwalifikowaniu danego urzadzenia istotne jest,
aby dokonywa¢ tego w oparciu o aspekt funkcjonalny. W ocenie Sadu opisane
urzadzenie w zakresie funkcjonalnym nie jest urzgdzeniem przemystowym,
gdyz nie jest przeznaczone do proceséw produkcyjnych i dystrybucyjnych spéiki,
a stuzy do przechowywania i gromadzenia danych, aplikacji i innych zasobdw
informatycznych.

Sad wskazal, ze od powyzszej sytuacji nalezy odrézni¢ natomiast ustuge tzw.
chmury obliczeniowej, ktdrej funkcjonalnosé bywa znacznie szersza niz samo prze-
chowywanie danych. Taka ustuga moze bowiem podlegaé opodatkowaniu podat-
kiem u zZrédta w Polsce jako ustuga przetwarzania danych, o ktérej mowa w art. 21
ust. 1 pkt 2a u.p.d.o.p.

Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, zdaniem Sadu, ze przepisy art. 12 ust. 3 umowy
wymieniaja szczegdlne rodzaje rzeczy, ktére poddaja opodatkowaniu, przy czym
nie kazdego wyrobu wykorzystywanego w dziatalnosci gospodarczej poddaja
opodatkowaniu. Wymieniajg dobra materialne i niematerialne. Wsréd débr ma-
terialnych zawezaja je do urzadzen, ktére nastepnie zaliczaja do poszczegdlnych
dziedzin, w ktérych te urzadzenia sa wykorzystywane. Wymieniaja urzadzenia
przemystowe, handlowe i naukowe. Tak wiec wyspecyfikowanie okreslonej kate-
gorii urzadzen jest wyrazne. Tres¢ przepiséw art. 12 ust. 3 umowy wskazuje, Ze ich
ratio legis byta inna. Przepisy bowiem wyraznie nie uzalezniaja opodatkowania od
sposobu wykorzystania urzadzen, lecz od ich rodzaju okreslonego przez podanie
zasadniczego przeznaczenia tych urzadzen.

20 A. Lymer, J. Hasseldine, The international taxation system, Kluwer Academic Publishers, Boston
2002, s. 193; Issues in International Taxation 2002, Reports Related to the OECD Model Convention,
OECD 2003, s. 43.

2L OECD Technical Advisory Group on Treaty Characterisation of Fiscal Affairs, Tax Treaty Cha-
racterisation Issues Irising from E-Commerce: report to Working Party No 1 of the OECD Commitee of
Fiscal Affairs. OECD Paris, February 2000.
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Konwencja Modelowa OECD nie przewiduje poboru podatku u zrédta. Jednak
na mocy wiekszosci umoéw o unikaniu podwdjnego opodatkowania zawartych
przez Polske, naleznosci licencyjne mogg by¢ réwniez opodatkowane w panstwie
Zrodta. Katalog czynnosci majacych za przedmiot naleznosci licencyjne, objetych
obowigzkiem poboru podatku u Zrédta, jest na gruncie polskiego ustawodawstwa
wewnetrznego znacznie szerszy niz w tekscie Konwencji OECD?2. Nalezy wskazac,
ze transakcje magazynowania (przechowywania) danych powinny by¢ traktowane
jako swiadczenie ustug?®. Konkludujac, Sad przyjal, ze nalezy uznad, iz optata za
udostepnianie licencji wigzacej sie z mozliwoscia zapisywania plikéw wniosko-
dawcy w chmurze, nie jest w istocie naleznos$cig za uzytkowanie czy prawo do
uzytkowania urzadzenia przemystowego, lecz s$wiadczeniem ustugi. Spétka tym
samym nie jest zobowigzana do pobrania podatku u Zrédta na podstawie art. 21
ust. 1 pkt 1 wzw. z art. 26 ust. 1 u.p.d.o.p.

Poglad, ze optata za udostepnienie przestrzeni na serwerze do przechowywania
danych nie stanowi przychodu, o ktérym mowa w art. 21 ust. 1 pkt 1 u.p.d.o.p., wy-
razono takze w wyroku NSA z 2 grudnia 2021 r., Il FSK 1061/21 oraz z 19 stycznia
2022r., IIFSK 1274/19%*. Sad, w podobnym stanie faktycznym, stwierdzit ze ustuga
udostepnienia miejsca oraz zasobow serwera w postaci wirtualnej przestrzeni pa-
mieci komputerowej wyklucza zakwalifikowanie takiej ustugi jako oddania do
uzytkowania urzadzenia przemystowego. Ponadto zauwazyt, ze ptatnosé z tytutu
korzystania ze sprzetu komputerowego moze zosta¢ uznana za naleznos¢ za uzyt-
kowanie lub prawo do uzytkowania urzadzenia przemystowego wéwczas, gdy ptat-
nos¢ ta ma miejsce w zwigzku z wynajeciem (dzierzawa, leasingiem) sprzetu, a nie
ze $wiadczeniem opisanej we wniosku ustugi, czyli udostepnieniem przestrzeni na
serwerze umozliwiajacej przechowywanie na nim danych.

3.3. Dochody sportowcéw

W wyroku z 21 wrzesnia 2021 r.,. Il FSK 365/21%%, analizujac zasady opodatko-
wania dochodéw sportowca, NSA wskazal, ze zgodnie z Uaktualnieniem Komen-
tarza do art. 17 ust. 9 Modelowej Konwencji w sprawie podatku od dochodu i ma-
jatku z 15 lipca 2014 r.2%, gdy nie ma bezposredniego zwiazku miedzy dochodem
a spektaklem publicznym wykonywanym przez sportowca w danym panstwie,
znajdujg zwykle zastosowanie postanowienia innych artykuléw niz przychodu ze
sportu. Taki zwigzek bedzie mdgt zaistnie¢, gdy nie mozna logicznie stwierdzi¢, ze
dochdd bylby osiagniety w przypadku braku udziatu w wystepie. Trafnie wiec tak
ocenit sad pierwszej instancji, przyjmujac, ze bez wystepu sportowca, tj. pitkarza,
nie dosztoby do organizacji wystepu sportowego. Trudno jest bowiem w swietle

22 M. Jamrozy, Rozgraniczenie jurysdykcji podatkowej w zakresie naleznosci licencyjnych, LEX/el.

2 Treaty characterisation issues arising from e-commerce, 1 February OECD 2001, s. 12-13,
pkt 24-29, www.oecd.org/tax (dostep: 5.01.2024 r.); wyrok WSA w Poznaniu z 13 czerwca 2017 r.,
ISA/Po 1643/16, LEX nr 2308125.

24 LEX nr 3302725, LEX nr 3361076.

% LEX nr 3258093.

26 2014 Update to the OECD Model Tax Convention, www.oecd.org.
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stanu faktycznego i motywdéw powotlanego uznaé, ze tzw. kwota meczowa jest
przyznawana niezaleznie od wystepu sportowego. Wystep sportowca, a co za tym
idzie odbycie sie widowiska sportowego, jest warunkiem koniecznym do wyptaty
tzw. kwoty meczowej. Dzieje sie tak niezaleznie od braku konkretnych danych oso-
bowych danego sportowca, ktéry wystapi w tym widowisku. Jednoczesnie zgodnie
z ust. 11 lit. b/ Komentarza do art. 17 Modelowej Konwencji w sprawie podatku
od dochodu i majatku zysk osiggniety przez osobe prawng z tytulu konkretnego
wystepu lub spektaklu podlega opodatkowaniu z zgodnie z ust. 2, tj. w panstwie,
w ktérym ten wystep mial miejsce. stosownie do tresci ust. 7 Komentarza do art. 17
Modelowej Konwencji w sprawie podatku od dochodu i majatku nie wchodzi w za-
kres tego artykutu dochdd osiagany przez impresariéw itp. za organizowanie
wystepow sportowca, natomiast objety jest tym postanowieniem wszelki dochod
osiggany w imieniu sportowca. Z Komentarza do art. 17 Modelowej Konwencji
w sprawie podatku od dochodu i majatku wynika takze, ze w przypadku wyptaty
nalezno$ci obejmujacej rézne elementy wynagrodzenia nalezy dokonac jego sto-
sownego podziatu.

W konsekwencji btedna jest — w ocenie Sadu — kwalifikacja, ze wyptacane przy-
chody stanowia zyski przedsiebiorstwa okreslone w art. 7 ust. 1 umow o unikaniu
podwdjnego opodatkowania, a nie jako przypadajace danej spéice lub federacji
okreslone w art. 16 ust. 2 umowy polsko-czeskiej dochody sportowcéw.

3.4. Ustugi sSwiadczone przez nierezydentéw

W wyroku z 24 maja 2018 r., Il FSK 1393/16%” NSA, odwotujac sie do postano-
wien umowy miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Czeska w sprawie uni-
kania podwdjnego opodatkowania i zapobiegania uchylaniu sie od opodatkowania
w zakresie podatkéw od dochodu, a takze Konwencji Wiedenskiej o prawie trak-
tatéw?, jak rowniez Modelowej Konwencji OECD, uznat, ze rezydenci swiadczacy
ustugi za granicq na rzecz polskich rezydentéw w zwigzku z prowadzona dziatalno-
Scig gospodarcza i uzyskujacy z tego tytulu wynagrodzenie od polskiego rezydenta
nie podlegaja w zwiazku z tym opodatkowaniu zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2a w zw.
z art. 3 ust. 2 u.p.d.o.p. Sad stwierdzit przy tym w kontekscie postanowien umowy
polsko-czeskiej, Ze jezeli nierezydent nie ma statego zakltadu w Polsce, to nie ma
podstaw, aby go opodatkowaé w Polsce. Sktad orzekajacy aprobuje poglad wyra-
zony w wyroku sktadu siedmiu sedziéw NSA z 15 maja 2017 r., I1 FSK 3587/14, ze
,Podmioty, ktére nie posiadaja w Polsce siedziby lub zaktadu (oddziatu), a swiadcza
na rzecz polskiej spotki ustugi niematerialne poza granicami Polski, obcigza ogra-
niczony obowigzek podatkowy, o ktérym mowa w art. 3 ust. 2 u.p.d.o.p. Spdika,
wyplacajac zagranicznym kontrahentom wynagrodzenie za tego rodzaju ustugi,
zobowiazana jest do potracenia podatku u zrédia, o ktéorym mowa w art. 21 tej
ustawy”. Zgodnie z art. 21 ust. 1 pkt 2a u.p.d.o.p. podatek dochodowy z tytutu
uzyskanych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez podatnikéw, o ktérych

% LEX nr 2520822.
% Dz.U. 21990 r. Nr 74, poz. 439.
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mowa w art. 3 ust. 2, przychodéw z tytutu swiadczen: doradczych, ksiegowych,
badania rynku, ustug prawnych, ustug reklamowych, zarzadzania i kontroli, prze-
twarzania danych, ustug rekrutacji pracownikéw i pozyskiwania personelu, gwa-
rancji i poreczen oraz $wiadczen o podobnym charakterze — ustala sie w wysokosci
20% przychodow.

Nierezydenci, $wiadczacy ustugi niematerialne (ustugi doradztwa prawnego,
doradztwa podatkowego, ustugi doradcze o innym charakterze inne ustugi niema-
terialne, ktérych natura zasadniczo odpowiada ustugom wymienionym w art. 21
u.p.d.o.p.), narzecz Spétki bedacej polskim rezydentem, podlegaja w Polsce ograni-
czonemu obowigzkowi podatkowemu.

4. Orzeczenia Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych

4.1. Pojecie ,,zaktad”

W wyroku z 9 marca 2023 r., III SA/Wa 1967/22 WSA w Warszawie, analizujac
sprawe, stwierdzil, ze spér dotyczy sposobu wyktadni art. 5 ust. 3 lit. b/ umowy
polsko-czeskiej w zw. z art. 4a pkt 11 u.p.d.o.p., a mianowicie tego, czy ustugi rekul-
tywacji stanowia kategorie swiadczenia ustug, wlaczajac ustugi doradcze, mena-
dzerskie, trwajace przez okres 6 miesiecy w jakimkolwiek dwunastomiesiecznym
okresie w rozumieniu art. 5 ust. 3 lit. b/ umowy polsko-czeskiej, czy tez sa to ustugi,
ktére powinny by¢ oceniane jako zwigzane z kompleksowymi ustugami dotycza-
cymi placu budowy i budowy obiektu budowlanego, czy tez budowli i co za tym
idzie moga stanowié¢ plac budowy lub budowe w rozumieniu art. 5 ust. 3 lit. a/
umowy polsko-czeskiej. A zatem sporne jest to, czy w Polsce powstat zaktad doty-
czacy przedmiotowej inwestycji, po okresie 6 miesiecy realizowania ustug rekulty-
wacyjnych, czy tez — tak jak wskazuje sp6tka czeska — z uwagi na wykonanie ustug
w ramach budowy realizowanych na terenie budowy przed uptywem 12 miesiecy
zaktad w Polsce nie powstal, a zatem nie powstat réwniez obowiazek podatkowy
w kraju.

Mozliwos¢ ukonstytuowania sie zakladu — w ocenie Sadu — nalezy przeanali-
zowac w $wietle definicji zaktadu zawartej w art. 5 umowy polsko-czeskiej. Artykut
5 umowy przewiduje cztery typy dziatalnosci, ktérych wystepowanie prowadzi do
powstania zaktadu: stata placéwka (zdefiniowany w art. 5 ust. 1 umowy); plac bu-
dowy (zdefiniowany w art. 5 ust. 3 lit. a/ umowy); zaktad ustugowy (zdefiniowany
w art. 5 ust. 3 lit. b/ umowy); zalezny przedstawiciel (zdefiniowany w art. 5 ust. 5
umowy).

Umowa polsko-czeska zawiera specyficzng definicje zaktadu, ktéra wprost
odnosi sie do dziatalnosci polegajacej na swiadczeniu ustug. Zgodnie z trescig
art. 5 ust. 3a umowy polsko-czeskiej okreslenie ,,zaktad” ponadto obejmuje: plac
budowy lub prace konstrukcyjne, montazowe lub instalacyjne, oraz czynnosci
nadzorcze z nimi zwiazane, ale tylko wéwczas, gdy taki plac budowy, prace lub
czynnosci trwaja dtuzej niz dwanascie miesiecy. Zgodnie z art. 5 ust. 3 lit. b/
umowy polsko-czeskiej okreslenie ,,zaktad” obejmuje: ,$wiadczenie ustug, wta-
czajac ustugi doradcze lub menedzerskie, przez przedsiebiorstwo Umawiajacego
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sie Panstwa lub przez pracownikéw lub inny personel zaangazowany w tym celu
przez przedsiebiorstwo, ale tylko wéwczas, gdy dziatalnos¢ o takim charakterze
trwa na terytorium drugiego umawiajgcego sie Panistwa przez okres lub okresy
przekraczajace lacznie sze$¢ miesiecy w jakimkolwiek dwunastomiesiecznym
okresie”. Z tresci powotanych przepiséw wynika, ze aby moéwic¢ o powstaniu za-
ktadu, dziatalnos¢ ustugowa musi trwac na terytorium drugiego umawiajgcego
sie panstwa ,przez okres lub okresy przekraczajace tacznie szes¢ miesiecy w ja-
kimkolwiek dwunastomiesiecznym okresie”, natomiast zaktadem staje sie plac
budowy lub prace konstrukcyjne, montazowe lub instalacyjne, oraz czynnosci
nadzorcze z nimi zwigzane, gdy taki plac budowy, prace lub czynnosci trwaja
dtuzej niz dwanas$cie miesiecy. Wymog ,trwania dziatalnosci” nalezy rozumie¢
jako faktyczne (fizyczne) wykonywanie dziatalnosci ustugowej na terytorium
drugiego umawiajacego sie Panstwa.

Wskazane powyzej dziatania budowlane beda stanowi¢ zaktad jedynie wow-
czas, gdy obiekty te istnieja dluzej niz dwanascie miesiecy. Budowa, ktéra nie
spetnia powyzszego warunku czasowego, nie stanowi sama w sobie zaktadu, nawet
jezeli w jego ramach istnieje stata placéwka zwigzana z dzialalnoscia budowlana.
Okreslenie ,,plac budowy, budowa lub prace instalacyjne i montazowe” obejmuje
nie tylko budowe budynkéw, lecz réwniez budowe drég, mostéw lub kanatéw, re-
nowacje (obejmujaca wazne prace budowlane, a nie tylko prace zwigzane z utrzy-
maniem lub dekoracja) takich budynkéw, drég, mostéw lub kanatéw, uktadnie
rurociagéw i prowadzanie prac ziemnych, w tym takze realizowanych w ramach
procesu rekultywacji budowli, czy tez okreslonego obszaru. Plac budowy, okreslany
rowniez jako teren budowy, to wyodrebnione miejsce realizacji przedsiewziecia
budowlanego, przeznaczone do wznoszenia, przebudowy lub rozbiérki obiektédw.
Jego wielkos¢ zalezy od charakteru prowadzonych prac oraz okresu ich trwania,
przy czym zawsze wynika z warunkéw miejscowych. Plac budowy stanowi teren,
na ktérym przebiegaja procesy budowlano-montazowe, pomocnicze i ustugowe
zwigzane z budowa okreslonego obiektu lub grupy obiektéw. Nalezy przy tym
podkreslié, ze réwniez w przypadku dokonywania renowacji budynkdéw, czy tez
rekultywacji budowli (czy tez obiektu budowalnego) moze dojs¢ do postania za-
ktadu. Do powstania zakladu w takiej sytuacji dojdzie, jezeli zakres prac renowa-
cyjnych, rekultywacyjnych badz konserwacyjnych bedzie przekraczaé¢ czynnosci
zwigzane z utrzymaniem prawidtowego stanu technicznego budowli. Sad wskazat,
ze w sprawie wystepuje rekultywacja haldy pogérniczej, ktérej budowa ma cha-
rakter wieloetapowy, zakonczony rekultywacjq i rewitalizacjgq budowli lub obszaru
gruntéw. Zdaniem Sadu opis przedstawiony przez spétke swiadczy, ze nie wyste-
puja tu odrebne czynnosci o innym charakterze niz budowlane, a przemyslane
przedsiewziecie i okreslony plac budowy.

W ocenie Sadu organ powinien w przedmiotowej sprawie przyja¢ koncepcje
kompleksowosci ustugi dotyczacej powstania i rekultywacji hatdy po gérniczej. Na-
lezy zatem przyjaé, ze nie ma podstaw do uznania, ze mamy do czynienia z ustu-
gami o innym zasadniczym charakterze niz ustugi budowalne, tak jak twierdzit
organ, odwotujac sie do tresci art. 5 ust. 3 lit. b/ umowy polsko-czeskiej. Takze
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ustugi rekultywacji biologicznej maja charakter pomocniczy wzgledem ustugi
gléwnej i mogq by¢ realizowane na terenie budowy. Zdaniem Sadu przedstawiony
przez skarzaca stan faktyczny pozwal na twierdzenie, ze powyzsza kompleksowa
ustuga byta realizowana w ramach placu budowy. Tym samym stan faktyczny opi-
sany przez strone prowadzi do wniosku, ze wobec spétki czeskiej nie powstat obo-
wiazek podatkowy z tytutu polskiego podatku dochodowego od oséb prawnych,
z uwagi na to, ze kompleksowe ustugi budowlane realizowane w ramach budowy
na terenie placu budowy nie trwaly dtuzej niz dwanascie miesiecy. Zatem nie po-
wstat dla spéiki czeskiej w Polsce zagraniczny zaktad w rozumieniu art. 5 ust. 3a
umowy polsko-czeskiej.

W kolejnym wyroku z 21 kwietnia 2022 r.,. I SA/Kr 1463/21 WSA w Krakowie
analizowal pojecie ,zaktad”. W mysl art. 5 ust. 1 umowy okreslenie ,zaktad”
oznacza stata placéwke, przez ktérg catkowicie lub czesciowo prowadzona jest
dziatalno$¢ gospodarcza przedsiebiorstwa.

Wedtlug art. 7 ust. 1 ww. umowy zyski przedsiebiorstwa Umawiajacego sie Pan-
stwa beda podlegaé opodatkowaniu tylko w tym Panstwie, chyba ze przedsiebior-
stwo prowadzi dziatalno$¢ w drugim Umawiajacym sie Panistwie przez potozony
tam zaklad. Jezeli przedsiebiorstwo wykonuje dziatalnos¢ w ten sposéb, zyski
przedsiebiorstwa moga by¢ opodatkowane w drugim Panstwie, jednak tylko w ta-
kiej mierze, w jakiej moga by¢ przypisane temu zaktadowi. Majac zatem na uwadze
przytoczone wyzej przepisy umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania oraz
ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, zasadne jest — w ocenie Sadu
— twierdzenie, ze jedynie w przypadku prowadzenia w Republice Czeskiej dziatal-
nosci gospodarczej za posrednictwem ,,zaktadu” dochody uzyskane na terytorium
Czech podlegaja tam opodatkowaniu. Wéwczas w Polsce sa one zwolnione z opo-
datkowania.

Dziatalno$¢é podatnika polegata na sprzedazy internetowej za posrednictwem
czeskiego portalu aukro. Zakupione towary nie byty sktadowane, tylko od razu spa-
kowane zawozone do Czeskiej Poczty, ksiegowos¢ w Republice Czeskiej prowadzito
biuro rachunkowe i w tym panstwie zostaty tez naliczone i optacone podatki. Jed-
nakze z dokumentéw pozyskanych od czeskiej administracji podatkowej wynika,
ze w Republice Czeskiej pod wskazanym adresem byta zarejestrowana jedynie
skrzynka pocztowa. Skarzacy prowadzil sprzedaz towaréw na portalu interne-
towym. Wedlug czeskiej administracji podatkowej w Republice Czeskiej skarzacy
nie posiadat statej placéwki (zaktadu), a organ czeskiej administracji podatkowe;j
nie posiadat zadnych informacji jakoby skarzacy przebywat w Republice Czeskiej.
Wskazany powyzej adres — jako miejsce prowadzenia dziatalnosci — byto wykorzy-
stywane tylko jako adres do dostarczania poczty. W przedmiotowej sprawie zostato
ponadto ustalone, ze skarzacy w Polsce podlegal nieograniczonemu obowigzkowi
podatkowemu. Zatem zaréwno przychody uzyskane na terytorium Polski, jak i Re-
publiki Czech, powinny by¢ co do zasady — w ocenie Saqdu — w catosci opodatkowane
w Polsce. Zasada ta znajdowata zastosowanie, poniewaz skarzacy nie prowadzit
na terenie Republiki Czeskiej dziatalno$ci gospodarczej za posrednictwem zaktadu
w zadnej z form wymienionych w przepisie art. 5 ust. 1-3 umowy. W zwigzku z tym
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dochody uzyskane w Polsce, jak i w Republice Czeskiej w catosci podlegaja opodat-
kowaniu wedtug polskiego prawa podatkowego.

4.2. Emerytura

W wyroku z 28 wrzesnia 2020 r., I SA/G1 1415/19% WSA w Gliwicach wskazat,
ze przedmiotem sporu w sprawie jest kwestia opodatkowania dochodu wniosko-
dawcy jako osoby majacej miejsce zamieszkania w Czechach, uzyskiwanego z ty-
tutu emerytury policyjnej wyptacanej przez Zaktad Emerytalno-Rentowy MSWiA.

W ocenie skarzacego uzyskiwany przez niego dochdd z tytulu emerytury po-
licyjnej, powinien by¢ opodatkowany w Czechach w zwiazku z tym, Ze nie jest on
podatnikiem podatku dochodowego w Polsce.

Z kolei organ podatkowy uznal, ze emerytura policyjna uzyskiwana przez skar-
zacego powinna by¢ opodatkowana w Polsce na mocy umowy polsko-czeskie;j.

Zdaniem Sadu racje w tym sporze nalezy przyznac¢ organowi interpretacyj-
nemu.

W mysl postanowien art. 17 umowy polsko-czeskiej, z zastrzezeniem postano-
wien artykutu 18 ust. 2, emerytury, renty i inne podobne swiadczenia wyptacane
osobie majacej miejsce zamieszkania w Umawiajacym sie Panstwie ze wzgledu na
uprzednie zatrudnienie podlegaja opodatkowaniu tylko w tym Panstwie.

Zgodnie z kolei z art. 18 ust. 2 umowy polsko-czeskiej:

a) bez wzgledu na postanowienia ust. 1, emerytury, renty i inne wynagrodzenia
o podobnym charakterze wyptacone lub pochodzace z funduszy utworzonych
przez Umawiajace sie Panstwo, lub jego jednostke terytorialng albo organ wtadzy
lokalnej, osobie fizycznej z tytutu $wiadczenia ustug na rzecz tego Panstwa, jed-
nostki terytorialnej lub organu wtadzy lokalnej, podlegajq opodatkowaniu tylko
w tym Panstwie.

b) Jednakze takie emerytury, renty i inne swiadczenia o podobnym charak-
terze, podlegaja opodatkowaniu tylko w drugim Umawiajacym sie Panstwie, jezeli
osoba fizyczna ma w nim miejsce zamieszkania i jest obywatelem tego Panstwa.

Zatem w niniejszej sprawie — zdaniem Sadu - interpretacji wymaga definicja
Hfunduszu utworzonego przez Umawiajace sie Panstwo, lub jego jednostke tery-
torialng albo organ wtadzy lokalnej”. Wylacznie emerytury z systeméw specjal-
nych bedg utozsamiane z emeryturg wyplacana ,,z funduszy utworzonych przez
Umawiajace sie Panistwo”. Jest to zwigzane z tym, ze emerytury te wyptacane sa
z budzetu panstwa, a nie przez ZUS ze sktadek odprowadzanych na ubezpieczenie
spoteczne przez caty okres zatrudnienia w Polsce®°.

Ponadto Sad wskazal, ze nalezyte odczytanie treSci umowy polsko-czeskiej
wynikajacej z art. 17 i art. 18 ust. 2 lit. a/ i b/ wymaga postuzenia sie wyktadnia
celowosciowa dokonana w oparciu o postanowienia Modelowej Konwencji OECD
oraz Komentarza do Modelowej Konwencji OECD. Zgodnie z Komentarzem posta-
nowienia tego artykutu maja zastosowanie do emerytur wyptacanych w zwiazku

2 LEXnr 3071090.
30 Por. wyrok WSA w Warszawie z 23 wrzesnia 2014 r., Il SA/Wa 3033/14, LEX Nr 1972129.
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z wcze$niejszymi ustugami swiadczonymi na rzecz umawiajacego sie panstwa.
Swiadczenia te powinny by¢ wyptacane lub pochodzi¢ z funduszy utworzonych
przez umawiajace sie panstwo, jednostke terytorialng lub organ lokalny. Emerytura
musi pozostawacé w zwiazku z uprzednim wykonywaniem stuzby publicznej (stuzby
panstwowej). Zatem w ocenie Sadu emerytura policyjna wyptacana przez Zaktad
Emerytalno-Rentowy MSWiA osobie majacej miejsce zamieszkania w Czechach,
ze wzgledu na fakt, ze wyplacana jest w zwiazku z pelnieniem stuzby publicznej,
podlega dyspozycji art. 18 ust. 2 umowy polsko-czeskiej. W przypadku emerytur
wyptacanych w zwigzku z petlnieniem stuzby publicznej prawo wytacznego opo-
datkowania posiada panstwo wyptacajgce. Jednakze od tej zasady wprowadzono
wyjatek dla sytuacji, gdy beneficjent §wiadczen ma miejsce zamieszkania w drugim
umawiajacym sie panstwie i jest jego obywatelem. Przy spetnieniu obu warunkéw
lacznie (miejsce zamieszkania oraz obywatelstwo) otrzymywane swiadczenia pod-
legaja opodatkowaniu w panstwie rezydencji beneficjenta $wiadczen.

4.3. Rozliczanie straty poniesionej przez zagraniczny oddziat (zaktad)

W wyroku z 21 maja 2015 r., III SA/Wa 2913/14%! WSA w Warszawie wskazal,
ze rozpoznawana sprawa dotyczylta interpretacji indywidualnej w zakresie mozli-
wosci dokonania odliczenia od dochodéw spétki w Polsce straty poniesionej przez
zagraniczne oddziaty w Czechach, w zwiazku z brakiem mozliwosci rozliczenia tej
straty w przypadku likwidacji tego oddziatu.

Strona skarzaca twierdzilta, ze jest uprawniona do rozliczenia dla celéw po-
datku dochodowego od oséb prawnych w Polsce straty (zwigzanej w dziatalnoscig
oddziatéw w Czechach) w wysokosci, w ktdrej ta strata nie bedzie mogta zostac
rozliczona na terytorium Republiki Czeskiej w chwili likwidacji tych oddziatéw.

Organ podatkowy stwierdzil natomiast, ze z obowiazujacych przepiséw polsko-
-czeskiej umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania oraz przepiséw ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych wynika, ze straty oddziatu (zaktadu)
zlokalizowanego w Czechach w przypadku jego likwidacji nie moga pomniejszy¢
dochodu do opodatkowania wykazanego w zeznaniu podatkowym skladanym
przez skarzaca w Polsce.

Kwestia dopuszczalnosci dokonania odliczenia od dochodéw polskiej spétki
straty poniesionej przez jej zagraniczny oddziat (zaktad), w zwiazku z brakiem
mozliwosci rozliczenia tej straty w przypadku likwidacji tego oddziatu (zaktadu)
byta przedmiotem rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego®2.

Nalezy stwierdzi¢, ze przy ocenie sprawy fundamentalne znaczenie ma wyrok
TSUE z 15 maja 2008 r. w sprawie Lidl Belgium GmbH &Co. KG*3, w ktérym Try-
bunat przyjal, ze dla stwierdzenia ograniczenia swobody przedsiebiorczosci wy-
starczajace jest wykazanie, ez sytuacja prawnopodatkowa sp6tki majacej siedzibe

31 LEX nr 1974869.

32 Por. wyroki NSA z 12 kwietnia 2012 r., [l FSK 1593/11, LEX nr 1311331 oraz z 15 pazdziernika
2014 r., IIFSK 2401/12, LEX nr 1515419.

33 C-414/06, ECLI:EU:C:2008:278.
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w Polsce i posiadajacej zaktad w innym panstwie cztonkowskim jest mniej ko-
rzystna, niz gdyby oddziaty byly potozone w Polsce.

Trybunal wskazat, ze ograniczenie swobody przedsiebiorczo$ci mozna dopuscié¢
jedynie wtedy, gdy jest uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego.
Powinno ono ponadto w takiej sytuacji by¢ odpowiednie dla zagwarantowania re-
alizacji danego celu i nie wykraczac poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia.
Trybunatl przyjat w tym wyroku, ze za prawne uzasadnienie ograniczenia zasady
swobody przedsiebiorczo$ci nalezy uznaé¢ w szczegdlnosci nastepujace wzgledy
interesu ogdlnego: (1) ochrona wtadztwa podatkowego, (2) zapobieganie ryzyku
podwdjnego uwzglednienia strat, (3) przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania.

Odnosnie do pierwszego ze wskazanych uzasadnien ograniczen zasady przed-
siebiorczosci Trybunat przypomniat, ze przyznanie spétkom prawa wyboru w za-
kresie uwzgledniania ich strat w panstwie cztonkowskim potozenia ich zaktadu lub
w innym panstwie cztonkowskim naruszytoby w znacznym stopniu wywazony po-
dziat wladztwa podatkowego miedzy panstwami czlonkowskimi®**. Cel polegajacy
na ochronie podziatu wtadztwa podatkowego miedzy dwoma zainteresowanymi
panstwami cztonkowskimi, ktory znajduje odzwierciedlenie w postanowieniach
umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, moze uzasadniac¢ system podat-
kowy danego panstwa cztonkowskiego, biorac pod uwage, ze chroni on réwnowage
miedzy prawem opodatkowania zyskéw a mozliwos$cig odliczenia strat.

Odnosnie do drugiego uzasadnienia, Trybunat w wyroku w sprawie C-446/03
przyznat, ze panstwa czlonkowskie powinny mieé mozliwo$¢ zapobiezenia ry-
zyku podwdjnego uwzgledniania strat. Warto podkresli¢, ze w wyroku w sprawie
C-414/06 Trybunat przesadzit, iz: ,,Artykut 43 TWE nie sprzeciwia sie temu, aby
spotka majaca siedzibe w panstwie cztonkowskim nie mogta odliczy¢ od swojej
podstawy opodatkowania strat zwigzanych z nalezacym do niej stalym zaktadem
potozonym w innym panstwie czlonkowskim, o ile na podstawie umowy o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania dochody tego zaktadu sg opodatkowane w tym
ostatnim panstwie cztonkowskim, w ktérym straty te moga zosta¢ uwzglednione
w ramach opodatkowania dochodu tego statego zaktadu w nastepnych latach po-
datkowych”.

Wskazany dodatkowy warunek — mozliwos¢ odliczenia powstatej straty w pan-
stwie cztonkowskim siedziby zaktadu w latach kolejnych — wydaje sie mie¢ fun-
damentalne znaczenie dla oceny dopuszczalnosci stosowania ograniczenia swo-
body przedsiebiorczosci. Prowadzi to, w ocenie Sadu, do ostatecznej konkluzji,
ze likwidacja zaktadu zagranicznego spétki, powodujaca niemozno$é rozliczenia
straty w systemie podatkowym drugiego panstwa cztonkowskiego UE, wymaga
przyjecia, ze na gruncie art. 7 ust. 5 u.p.d.o.p. spoétce przystuguje uprawnienie do
rozliczenia w polskim systemie podatkowym straty wygenerowanej przez zaktad
dziatajacy w innym panstwie cztonkowskim, a niemozliwej do rozliczenia w tym
panstwie.

34 Por. wyrok TSUE z 13 grudnia 2005 r. w sprawie Marks & Spencer pic, C-446/03,ECLI-
:EU:C:2005:763.
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5. Umowa zawarta pomiedzy Polska a Czechoslowacja
w sprawie zapobiezenia dwukrotnemu opodatkowaniu
w dziedzinie podatkow spadkowych

Umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania obejmujq zakresem przed-
miotowym podatki dochodowe i nie sg stosowane do zapobiegania podwdjnemu
opodatkowaniu odnosnie do podatkéw majatkowych. W przypadku Polski umowy
miedzynarodowe odnoszace sie do unikania podwdjnego opodatkowania w za-
kresie podatkéw majatkowych, do ktérych nalezy zaliczy¢ podatek od spadkéow
i darowizn, sa nieliczne. Polska zawarta w latach 20. XX wieku trzy umowy bilate-
ralne z Republika Czechostowacka?®, Republikg Austrjacka®® oraz Krélestwem We-
gierskim®” oraz porozumienie o unikaniu podwdjnego opodatkowania dochodéw
i majatku oséb fizycznych sporzadzone w Miszkolcu z dnia 27 maja 1977 r.>¥ W li-
teraturze® wskazuje sie na historyczny aspekt zawierania wymienionych umow,
a mianowicie umowy zawarto z panstwami bylej monarchii austro-wegierskiej
w okresie, gdy regulowano kwestie sukcesyjne po monarchii Habsburgéw. Przed-
miotem tej regulacji byty kwestie archiwdw, pracy sezonowej, pomocy prawnej, jak
rowniez zagadnienia podatkowe, w tym podatku spadkowego.

Najstarsza z umow zostala zawarta z Czechostowacjq i nadal obowiazuje. Suk-
cesorami tej umowy sa Czechy i Stowacja*®. Umowa z Czechostowacjq wprowadza
odmienne zasady rozgraniczenia jurysdykcji podatkowej odnosnie do majatku
spadkowego nieruchomego i ruchomego. Zgodnie z art. 1 ust. 1 umowy nieruchomy
majatek spadkowy wraz z przynaleznosciami pozostaly po obywatelach kazdego
z obydwu umawiajacych sie Panstw, podlega podatkowi spadkowemu tylko w tym
panstwie, w ktérym sie znajduje. Zasady unikania podwdéjnemu opodatkowaniu
w zakresie majatku ruchomego zostaty uregulowane w art. 2 umowy. Co do zasady
majatek ruchomy podlega podatkowi spadkowemu w tym Panstwie, ktérego oby-
watelem byt spadkodawca w chwili $mierci. Jezeli spadkodawca posiadat w chwili
$mierci w drugim Panstwie miejsce zamieszkania to w tym Panistwie nalezy poddac
opodatkowaniu majatek ruchomy spadkowy, tam sie znajdujacy. Jezeli spadko-
dawca w chwili $mierci posiadatl miejsce zamieszkania w obydwu Panstwach, to

35 Umowa pomiedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Czechostowacka w sprawie zapobiezenia
dwukrotnemu opodatkowaniu w dziedzinie podatkéw spadkowych podpisana w Warszawie dnia
23 kwietnia 1925 r., Dz.U. z 1926 . Nr 13, poz. 78.

36 Konwencja miedzy Rzeczapospolita Polska a Republikg Austrjacka o zapobiezeniu dwukrot-
nemu pobieraniu podatku spadkowego podpisana w Wiedniu dnia 24 listopada 1926 r., Dz.U. z 1928 1.
Nr 61, poz. 557.

%7 Konwencja miedzy Rzeczapospolita Polska a Krdlestwem Wegierskim w celu zapobiezenia
podwdjnemu opodatkowaniu spadkéw podpisana w Warszawie dnia 12 maja 1928 r., Dz.U. z 1931 r.
Nr 75, poz. 602.

38 Dz.U.z 1979 1. Nr 10, poz. 66.

39 P. Czubik, Umowy zawarte w latach 20. XX w. z Czechostowacja, Austriq i Wegrami oraz wielo-
stronne Porozumienie z Miszkolca z 1977 r. jako wiqzqce Polske podstawy traktatowe zapobiegajqgce po-
dwdéjnemu opodatkowaniu nieruchomego i ruchomego mienia spadkowego, Nieruchomo$ci@ 2022, nrI1I,
s.86in.

4 Tamze,s. 77 in.



130 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

majatek spadkowy ruchomy podlega opodatkowaniu podatkowi spadkowemu
w tym Panstwie, ktérego obywatelem byt spadkodawca. Umowa z Czechostowacjg
zawiera wiele nowoczesnych rozwiazan, stosowanych w aktualnie zawieranych
umowach o unikaniu podwdjnego opodatkowania w zakresie podatkéw docho-
dowych, a majace walor uniwersalnych w relacjach miedzynarodowy, a miano-
wicie postanowienia dotyczace zastosowania umowy do podatkéw spadkowych,
obowiazujacych w dacie zawierania umowy, jak réwniez wszelkich danin, jakie
w ich miejsce wstapity albo w przysztosci wstapig*, wzajemna pomoc panstw stron
umowy przy ustalaniu podstawy wymiaru podatku oraz przy doreczaniu*?, roz-
strzyganiu watpliwosci w stosowaniu, badz wyktadni umowy*®, obowigzywanie
umowy do wszystkich spadkéw otwartych w trakcie jej obowigzywania, nawet je-
zeli zostataby wypowiedziana*t.

Nalezy wskazaé, ze umowa z Czechostowacjq nie ma tylko waloru historycz-
nego, zwlaszcza w aspekcie braku harmonizacji na poziomie Unii Europejskiej w za-
kresie podatkéw spadkowych. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 650/2012 z dnia 4 lipca 2012 r. w sprawie jurysdykcji, prawa wtasciwego,
uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmowania i wykonywania dokumentéw
urzedowych dotyczacych dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia europej-
skiego poswiadczenia spadkowego*> expressis verbis wytacza sprawy podatkowe,
celne, administracyjne. Pozostawiono kwestie ustalania, naliczania i ptacenia po-
datkéw spadkowych i innych naleznosci o charakterze publicznoprawnym prawu
krajowemu*®.

Jako przyktad stosowania umowy z Czechostowacjag mozna wskaza¢ indywi-
dulang interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydang przez Naczelnika
Urzedu Skarbowego Krakéw — Podgérze w dniu 25 maja 2007 r.#” Organ podatkowy
udzielil interpretacji, stosujac umowe z Czechostowacja, w kontekscie stanu fak-
tycznego przedstawionego przez wnioskodawce. Ze stanu faktycznego wynikato,
ze matka wnioskodawcy zmarta 31 maja 2006 r., w chwili $mierci byta obywatelka
Republiki Czeskiej, na stale mieszkata w Pradze, nie mieszkata i nie posiadata ma-
jatku w Polsce. Spadkobierca byt wnioskodawca posiadajacy obywatelstwo polskie,
a przedmiotem spadku byty $rodki pieniezne. Zgodnie z prawem polskim*® w sytu-
acji nabycia przedmiotéw majatkowych znajdujacych sie za granica czynnikiem de-
cydujacym o podleganiu ustawie o podatku od spadkéw i darowizn jest posiadanie
obywatelstwa polskiego lub stalego miejsca pobytu na terytorium Polski przez na-
bywce. Niemniej jednak organ podatkowy w celu unikniecia podwéjnemu opodat-
kowaniu wtasciwie zastosowat umowe z Czechostowacja, wskazujac art. 2 ust. 1 lit

4 Art. 5 Umowy z Czechostowacja.

42 Art. 6 Umowy z Czechostowacja.

4 Art. 8 Umowy z Czechostowacja.

4 Art. 9 ust. 2 Umowy z Czechostowacja.

% Dz.Urz. UEL 2012.201.107; dalej: rozporzadzenie.

46 Art. 1 ust. 1 rozporzadzenia, 10 motyw preambuty rozporzadzenia.

47 PM/436 — 7/07, www.sip.mf.gov.pl (dostep: 5.01.2024 r.).

4 Art. 1 ust. 1 pkt 1 oraz art. 2 ustawy z dnia 28 lipca 1983 o podatku od spadkéw i darowizn
(Dz.U.z 2004 r. Nr 142, poz. 1514).
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a/, zgodnie z ktérym majatek spadkowy ruchomy podlega opodatkowaniu podat-
kiem spadkowym w tym Panstwie, ktérego obywatelem byt spadkodawca w chwili
$mierci. W konsekwencji otrzymane tytutem spadku po zmartej matce, obywatelce
Republiki Czeskiej, srodki pieniezne podlegaja opodatkowaniu w Republice Cze-
skiej, a nie podlegaja opodatkowaniu w Polsce.

6. Zakonczenie

Reasumujac, relacje Polski z Czechami w zakresie uméw miedzynarodowych
w sprawie unikania podwodjnego opodatkowania nalezy rozpatrywa¢ w dwoch
ptaszczyznach. W zakresie podatkéw dochodowych Polska zawarta nowa umowe
o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ktéra ma zastosowanie do dochoddéw
powstatych po dniu 1 stycznia 2013 r. Czechy sa rowniez jednym z kilku panstw,
z ktorymi Polske taczy umowa w sprawie zapobiezenia dwukrotnemu opodatko-
waniu w dziedzinie podatkéw spadkowych z 1925 r. (umowa z Czechostowacja).
Polska i Czechy moga zatem skutecznie zapobiega¢ podwdjnemu opodatkowaniu
w zakresie podatkéw dochodowych i spadkowych. O znaczacej roli tych uméw
Swiadczy przedstawione orzecznictwo polskich sadéw administracyjnych. Pol-
skie sady administracyjne w aspekcie umowy o unikaniu podwdéjnemu opodatko-
waniu w zakresie podatkéw dochodowych kontrolowaty pod wzgledem zgodnosci
z prawem indywidualne interpretacje przepiséw prawa podatkowego oraz decyzje
podatkowe w przedmiocie opodatkowania naleznosci licencyjnych, ustug nierezy-
dentéw, dochoddéw sportowcdéw, emerytur, definicji: zaktadu, urzadzenia przemy-
stowego, oraz obowiazkdéw platnikéw. Za uzasadniony nalezy uzna¢, po pierwsze,
postulat osiggniecia wspdlnej interpretacji umowy o unikaniu podwdjnego opodat-
kowania miedzy obu umawiajacymi sie panstwami (Polska, Czechy), przy uwzgled-
nieniu orzecznictwa sagdowego polskich i czeskich sadéw administracyjnych. Jako
drugi postulat mozna przyja¢ wzajemne informowanie sie Panstw stron umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania o zmianach w ustawodawstwach podatko-
wych oraz orzeczeniach sagdéw administracyjnych.
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Summary

of the article: Double taxation agreements concluded between Poland and the Czech Republicin
the casa-law of Polish administrative courts

The article is an analysis of the validity and application of double taxation treaties on in-
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Aktualne orzecznictwo TSUE w obszarze podatku VAT
w praktyce czeskich sadéw administracyjnych

Streszczenie: Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zagadnieniu wykazania
przestanek materialnoprawnych prawa do odliczenia podatku VAT oraz mozliwosci zasto-
sowania wnioskow z orzecznictwa do problematyki zwolnienia z podatku przy dostawie
towaru (ustugi) do innego panstwa czlonkowskiego, na podstawie analizy aktualnego
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) oraz czeskich sadéw
administracyjnych. Opracowanie réwniez wskazuje na niektére problematyczne aspekty
zwigzane z ciezarem dowodu podatnika przy wykazywaniu spetnienia przestanek material-
noprawnych zwolnienia z podatku przy dostawie do innego panstwa cztonkowskiego oraz
zajmuje sie kwestig obowigzku organu podatkowego w zakresie wystapienia z wnioskiem
o udzielenie informacji z innego panstwa.

Stowa klucze: VAT, prawo do odliczenia, przestanki materialnoprawne, zwolnienie
z podatku

1. Wstep

odatek od wartosci dodanej (VAT) zostat zharmonizowany na poziomie
Unii Europejskiej. Harmonizacja podatku VAT jest jednym z podstawowych
filaréw umozliwiajacym swobodny przeptyw towaréw i ustug w Unii Euro-
pejskiej. Jak wynika z pkt 4 preambuty dyrektywy Rady 2006/112/WE w sprawie
wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej’, ,,osiagniecie celu stworzenia
rynku wewnetrznego zaklada zastosowanie w panstwach cztonkowskich prze-
piséw dotyczacych podatkéw od sprzedazy, ktére nie zaktdcaja warunkédw konku-
rencji ani nie utrudniaja swobodnego przeplywu towardéw i ustug. Niezbedna jest
zatem taka harmonizacja przepiséw dotyczacych podatkéw od sprzedazy poprzez
system podatku od wartosci dodanej (VAT), ktéra, w miare mozliwosci, wyelimi-
nuje czynniki mogace zakldca¢ warunki konkurencji zaréwno na poziomie kra-
jowym, jak i wspélnotowym”. Wspdlny system VAT powinien prowadzi¢ do neutral-
nosci w konkurencji w tym sensie, ze podobne towary i ustugi w kazdym panstwie
cztonkowskim podlegaja takim samym obcigzeniom podatkowym niezaleznie od
dtugosci tanicucha produkeji i dystrybucji2. Wlasnie zasada neutralnosci podatku
VAT jest jedna z kluczowych zasad wspdlnego systemu VAT.

Zasada neutralnosci VAT zostata wyrazona w art. 1 dyrektywy VAT: ,,Zasada
wspolnego systemu VAT polega na zastosowaniu do towaréw i ustug ogoélnego po-

! Dz.Urz. UE L 2006.347.1; dalej: dyrektywa w sprawie VAT.
2 Zob. art. 7 preambuty dyrektywy w sprawie VAT.
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datku od konsumpcji doktadnie proporcjonalnego w stosunku do ceny towaréw
i ustug, niezaleznie od liczby transakcji, ktére majq miejsce w procesie produkcji
i dystrybucji poprzedzajacym etap obcigzenia tym podatkiem. VAT, obliczony od
ceny towaru lub ustugi wedtug stawki, ktdra ma zastosowanie do takiego towaru
lub ustugi, jest wymagalny od kazdej transakcji, po odjeciu kwoty podatku ponie-
sionego bezposrednio w réznych sktadnikach kosztow. Wspdlny system VAT stosuje
sie az do etapu sprzedazy detalicznej wiacznie”.

Integralng czescia mechanizmu VAT, zwigzana z zasada neutralnosci, jest
prawo do odliczenia®, wzglednie do zwrotu podatku uiszczonego, ktére co do za-
sady nie moze by¢ ograniczone*. Korzystanie z powyzszego uprawnienia nastepuje
bezposrednio w stosunku do wszystkich podatkdw, ktére obcigzyty transakeje jako
podatki naliczone®. Zgodnie z art. 167 dyrektywy VAT prawo do odliczenia po-
wstaje w momencie, gdy podatek, ktéry podlega odliczeniu, staje sie wymagalny.
W celu skorzystania z tego uprawnienia na ogot nalezy wykazaé spelnienie prze-
stanek formalnych oraz materialnoprawnych.

Odnosnie do przestanek formalnych prawa do odliczenia, to z art. 178 lit. a/
dyrektywy w sprawie VAT wynika, ze fakt odliczenia jest uwarunkowany posia-
daniem faktury sporzadzonej zgodnie z rt.. 226 tej dyrektywy®. Z art. 226 pkt 3
przedmiotowej dyrektywy wynika, ze faktura musi zawiera¢ zwlaszcza numer
identyfikacyjny VAT, pod ktérym podatnik dostarczyt towary lub swiadczyt ustugi.

Materialne przestanki powstania prawa do odliczenia zostaly okreslone
w art. 168 lit. a/ przedmiotowej dyrektywy. Aby dana osoba mogta skorzystac¢
z tego prawa, musi by¢ — po pierwsze — podatnikiem w rozumieniu przedmiotowe;j
dyrektywy, a po drugie — towary i ustugi, ktére majq byé podstawg prawa do od-
liczenia, muszg by¢ przez podatnika wykorzystane na potrzeby opodatkowanych
transakcji podatnika, a przy naliczaniu podatku towar musi zosta¢ dostarczony lub
ustugi muszg by¢ swiadczone przez innego podatnika’.

Zasada neutralnosci VAT wymaga zadeklarowania odliczenia podatku VAT na-
liczonego, o ile zostaly spelnione merytoryczne wymogi materialnoprawne, nawet
jezeli podatnik nie spetnit pewnych wymogoéw formalnychs.

Wlasnie kwestii spelnienia jednej z przestanek materialnoprawnych dla
uznania prawa do odliczenia podatku VAT zostalo poswiecone niniejsze opraco-

3 Zob. np. wyrok TSUE z dnia 11 lutego 2014 r., Maks Pen, C-18/13, EU:C:2014:69, pkt 23 oraz
cytowane tam orzecznictwo.

4 Wyjatek stanowia przypadki, w ktérych podatnik ubiega sie o odliczenie w sposéb nieuczciwy
lub stanowiacy naduzycie (zob. np. wyrok TSUE z dnia 21 czerwca 2012 r., Mahagében a Ddvid, C-80/11
aC-142/11, EU:C:2012:373).

5 Wyrok TSUE z dnia 18 listopada 2020 r., Komisja przeciwko Niemcom (Zwrot VAT — Faktury),
C-371/19, EU:C:2020:936, pkt 79 oraz cytowane tam orzecznictwo.

6 Zob. W tym kontekscie wyroki TSUE z dnia 1 marca 2012 r., Kopalnia Odkrywkowa Polski Tra-
wertyn P. Granatowicz, M. Wgsiewicz, C-280/10, EU:C:2012:107, pkt 41, oraz z dnia 22 paZzdziernika
2015 r., PPUH Stehcemp, C-277/14, EU:C:2015:719, pkt 29.

7 Zob. wyrok PPUH Stehcemp, pkt 28 oraz cytowane tam orzecznictwo.

8 Wyroki TSUE z 21 pazdziernika 2010 r., Nidera Handelscompagnie, C-385/09, EU:C:2010:627,
pkt 42 oraz cytowane tam orzecznictwo, jak réwniez wyrok Kopalnia Odkrywkowa Polski Trawertyn
P. Granatowicz, M. Wgsiewicz, pkt 43.
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wanie. Jego przedmiotem jest orzecznictwo TSUE dotyczace dowodu istnienia kon-
kretnego dostawcy jako jednego z materialnoprawnych warunkéw uznania prawa
do odliczenia podatku VAT i jego stosowania przez czeskie sady administracyjne.
Ponadto w artykule oméwiono (na podstawie odpowiedniego orzecznictwa euro-
pejskiego i krajowego) kwestie, czy orzecznictwo to mozna zastosowaé do zwol-
nienia z podatku dostaw towarow (ustug) do innego panstwa cztonkowskiego oraz
niektérych powigzanych zagadnien dotyczacych udowodnienia spetnienia mate-
rialnych warunkéw zwolnienia z podatku.

2. Identyfikacja dostawcy jako przestanka materialnoprawna
przyznania prawa do odliczenia podatku VAT

Orzecznictwo Najwyzszego Sadu Administracyjnego Republiki Czeskiej (NSS)
przez dtugi okres opierato sie na zalozeniu, ze jednym z warunkéw niezbednych
dla przyznania prawa do odliczenia podatku VAT jest przedstawienie dowodu na
to, ze swiadczenie podlegajace opodatkowaniu zostato przyjete od innego podat-
nika VAT”. Na przyktad w wyroku z 21 maja 2015 r., sygn. akt 9 Afs 181/2014-34,
odnosnie do identyfikacji dostawcy towaru lub ustug NSS stwierdzil, ze ,w poste-
powaniu podatkowym podatnik powinien przedstawi¢ dowdd nie tylko na to, ze
Swiadczenie podlegajace opodatkowaniu zostalo rzeczywiscie zrealizowane, lecz
takze powinien wykazaé, kto swiadczenie to wykonat. Taki «dostawca» bowiem
réwniez musi by¢ podatnikiem VAT, zeby powstato prawo podatnika do odliczenia
podatku i mégl on wystapic o jego zwrot. Jezeli nie jest jasne, kto swiadczenie zre-
alizowat, w takim wypadku nie zostaty spetnione warunki dla zwrotu podatku”.

W wyroku z 2 sierpnia 2017 r., sygn. akt 4 Afs 58/2017-78, Stavitelstvi Meli-
char, NSS stwierdzit jednak, ze ,,réwniez gdy nie mozna ustali¢ podmiotu, ktéry na
rzecz podatnika rzeczywiscie wykonat swiadczenie podlegajace opodatkowaniu,
nie mozna podatnikowi odméwié prawa do odliczenia podatku, o ile réwnoczesnie
nie udowodniono, ze przedmiotowe $wiadczenie byto czescia oszustwa podatko-
wego, o ktérym osoba roszczaca sobie prawo do odliczenia podatku wiedziata albo
musiata wiedzie¢”. W wyniku tego stanowiska faktycznie doszto do wyelimino-
wania warunku wykazania istnienia dostawcy z przestanek materialnoprawnych
niezbednych do przyznania prawa do odliczenia podatku VAT.

Z tego powodu sprawa trafita przed poszerzony sklad orzekajacy NSS, ktory
stwierdzil, Ze nie jest pewien, w jaki sposéb powinien interpretowac dotychcza-
sowe orzecznictwo TSUE dotyczace prawa do odliczenia podatku VAT, w sytuacji
kiedy jednoznacznie nie ustalono dostawcy. Z tego powodu na mocy postano-
wienia z 11 marca 2020 r., sygn. akt 1 Afs 334/2017-54, NSS skierowat do TSUE
nastepujace pytania prejudycjalne: ,1. Czy jest zgodne z dyrektywa w sprawie
VAT, jezeli wykonanie prawa do odliczenia podatku naliczonego jest uzaleznione

® Np. wyroki Najwyzszego Sadu Administracyjnego z 3 sierpnia 2005 r., sygn. akt 5 Afs 188/2004-
63, z 16 marca 2010 r., sygn. akt 1 Afs 10/2010-71, z 21 grudnia 2016 r., sygn. akt 6 Afs 246,/2016-33,
z 20 lipca 2017 1., sygn. akt 1 Afs 10/2017-39.
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od spetnienia przez podatnika obowiazku udowodnienia, ze otrzymane oswiad-
czenie podlegajace opodatkowaniu zostato wykonane przez innego konkretnego
podatnika? 2. Jezeli odpowiedz na pierwsze pytanie brzmi «tak», a podatnik swo-
jego wyzej wymienionego obowigzku w zakresie ciezaru dowodu nie spetni, to czy
mozna odmoéwi¢ mu prawa do odliczenia podatku naliczonego bez wykazania, ze
ten podatnik wiedziat albo mégt wiedzied, ze nabywajac towar lub ustuge, uczest-
niczy w oszustwie podatkowym?”

3. Wyrok TSUE w sprawie Kemwater ProChemie

Na pytanie prejudycjalne poszerzonego sktadu orzekajacego NSS TSUE od-
powiedzial w wyroku z 9 grudnia 2021 r., Kemwater ProChemie, C-154/20
(EU:C:2021:989). Przypomniat w nim, zZe jezeli chodzi o przestanki materialno-
prawne, z art. 168 lit. a/ dyrektywy w sprawie VAT wynika, ze aby dana osoba
mogta uzyskaé prawo do wyzej wymienionego odliczenia, musi by¢ ,,podatnikiem”
w rozumieniu tej dyrektywy. Ponadto niezbedne jest, aby w zakresie podatku nali-
czonego towar lub ustugi wykazywane w celu udowodnienia prawa do odliczenia
zostaty dostarczone lub swiadczone przez innego podatnika oraz aby ten towar lub
ustugi w zakresie podatku naleznego zostaly wykorzystane przez podatnika do
celéw jego swiadczen podlegajacych opodatkowaniu. Jezeli chodzi o sposoby sko-
rzystania z prawa do odliczenia podatku VAT, ktére okreslane sg jako réwnowazne
do przestanek o charakterze formalnym, art. 178 lit. a/ wyzej wymienionej dyrek-
tywy stanowi, ze podatnik musi posiadaé fakture sporzadzong zgodnie z jej artyku-
tami od 220 do 236 oraz od 238 do 240°.

Z powyzszego wynika, ze wskazanie dostawcy na fakturze dotyczacej towaru
lub ustug, w stosunku do ktérych wystapiono o odliczenie podatku VAT, stanowi
przestanke formalna dla wykonania tego prawa. Status dostawcy towaru lub do-
stawcy ustug jako podatnika jest natomiast jedna z przestanek materialnopraw-
nych tego prawa. TSUE ponadto przypomniat, ze podstawowg zasadg wspdlnego
systemu VAT jest prawo do odliczenia podatku, ktére co do zasady nie moze zostac
ograniczone. Jezeli organ podatkowy dysponuje danymi niezbednymi do ustalenia,
ze zostaly spelnione przestanki materialnoprawne, nie moze on w odniesieniu
do prawa podatnika do odliczenia tego podatku wymagac¢ spelnienia innych wa-
runkéw, ktére mogtyby prowadzi¢ do braku mozliwosci skorzystania z tego upraw-
nienia.

Sytuacja moze by¢ jednak inna, jesli naruszenie wymogow formalnych spowo-
dowato niemoznos¢ przedstawienia jednoznacznych dowodéw na spetnienie wy-
mogow materialnoprawnych. Jezeli na fakturze nie wskazano rzeczywistego do-
stawcy, a okolicznos¢ ta uniemozliwia jego zidentyfikowanie, a wiec wykazanie, ze
posiada on status podatnika, co stanowi jedng z przestanek materialnoprawnych
prawa do odliczenia podatku VAT, prawo to moze zostac¢ odrzucone. W takim przy-

10 Wyrok TSUE z 11 listopada 2021 r., Ferimet, C-281/20, EU:C:2021:910, pkt 26 oraz cytowane
tam orzecznictwo.
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padku organ podatkowy musi uwzgledni¢ réwniez inne informacje przekazane
przez podatnika i nie moze poprzestac¢ na samej fakturze.

Ciezar dowodu stron w zakresie wykazania przestanek materialnoprawnych
spoczywa na podatniku, ktéry musi m.in. wykazad, ze dostawca posiada status po-
datnika. Pojecie to dyrektywa w sprawie VAT definiuje szeroko — status taki moze
wynikaé z okolicznosci danej sprawy. Sprzeczne z zasada neutralno$ci podatkowej
bytoby bowiem odmawianie podatnikowi prawa do odliczenia podatku VAT na tej
podstawie, ze faktyczny dostawca danych towardw lub ustug nie zostat zidenty-
fikowany, a podatnik nie wykazat statusu podatnika tego dostawcy, nawet jesli
z okolicznosci faktycznych wynika, ze dostawca ten musiat posiadacd taki status.

4. Zastosowanie wyroku Kemwater przy wykazywaniu
spelnienia przestanek dla zwolnienia z podatku VAT
w przypadku dostawy wewnatrzwspolnotowej

Pominmy w tym miejscu sposob, w jaki sagdy administracyjne podchodzity do
stosowania wyroku TSUE w sprawie Kemwater w przypadkach dotyczacych (nie)
przyznania prawa do odliczenia podatku VAT z powodu braku wykazania istnienia
dostawcy. Wkrétce po orzeczeniu TSUE w orzecznictwie pojawita sie bowiem ko-
lejna kwestia, a mianowicie, czy przytoczone powyzej wnioski mozna zastosowac
rowniez do zwolnienia z podatku w przypadku dostawy wewngatrzwspdlnotowej
w rozumieniu § 64 czeskiej ustawy o podatku VAT!!, wzglednie art. 138 dyrektywy
w sprawie VAT, w tym sensie, czy dla przyznania takiego zwolnienia niezbedna
jest identyfikacja odbiorcy w innym panstwie cztonkowskim (a wiec czy taka iden-
tyfikacja stanowi jedna z przestanek materialnoprawnych dla przyznania prawa
do zwolnienia z podatku). Zgodnie z ostatnim cytowanym przepisem dyrektywy
w sprawie VAT , panstwa cztonkowskie zwalniaja z podatku dostawe towaréw wy-
sytanych lub transportowanych poza ich terytorium, ale na terytorium Wspoélnoty
przez sprzedawce lub nabywece lub na ich rzecz, dokonywana na rzecz innego po-
datnika lub osoby prawnej niebedacej podatnikiem, dziatajacej w takim charak-
terze w panstwie cztonkowskim innym niz panstwo wysytki lub transportu”.

Wkrétce po wydaniu orzeczenia TSUE w sprawie Kemwater NSA w wyroku
z 4 lutego 2022 r., sygn. akt 4 Afs 115/2021-45, VYMETALIK — INPOS s.r-.0., stwier-
dzit, ze réwniez w przypadku rozpatrywania prawa do zwolnienia z podatku
nalezy uwzgledni¢ wnioski cytowanego wyroku TSUE. Zdaniem NSS nie mozna
odméwié prawa do zwolnienia z podatku, o ile z okolicznosci faktycznych sprawy
jasno wynikato, ze podatnik dostarczyt towar do innego panstwa cztonkowskiego
UE, nawet jezeli nie udowodnit on dostarczenia tego towaru zadeklarowanym
odbiorcom. W danym przypadku chodzito o dostawy oleju rzepakowego w ilosci
przekraczajacej kilkadziesiat ton z Republiki Czeskiej do Polski, gdzie olej zostat
zlany z cystern przewoznika u innych odbiorcéw, niz ci, ktérzy zostali zadeklaro-
wani w deklaracjach podatkowych. Zdaniem NSS w tych okolicznos$ciach trudno

1 Ustawa nr 235, Dz.U. Cz z 2004 r.. o podatku od wartosci dodane;j.
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sobie wyobrazi¢, aby faktyczni nabywcy oleju rzepakowego nie byli podatnikami
podatku VAT.

Do tego wyroku odnosilty sie niektére okregowe sady administracyjne, np.
Sad Okregowy w Pradze w wyroku z 9 maja 2022 r., sygn. akt 55 Af 7/2021-70,
stwierdzil, Ze orzecznictwo TSUE dotyczace zwolnienia z podatku VAT (np. wyrok
z 20 pazdziernika 2016 r., C-24/15, Plockl, EU:C:2016:791) oparte jest na takich
samych zasadach, jak prawo do odliczenia podatku VAT uiszczonego jako podatek
naliczony. W wyroku z 20 lipca 2022 r., sygn. akt 59 Af 3/2021-33, Sad Okregowy
w Pradze stwierdzil, ze z dyrektywy w sprawie VAT nie wynika prawo ustawo-
dawcy krajowego, a tym samym sadu, do natlozenia obowiazku w zakresie zidenty-
fikowania dostawcy w celu przyznania prawa do zwolnienia dostawy wewnatrzw-
spolnotowej z podatku VAT.

Nalezy jednak podkresli¢, ze praktyka orzecznicza NSS nie jest w tym zakresie
jednolita. Na przyktad w wyroku z 24 lutego 2022 r., sygn. akt 1 Afs 238/2020-59,
Steris, NSS podkreslit, ze dla przyznania prawa do zwolnienia z podatku VAT nie-
zbedne jest udowodnienie stosunku wewnatrzwspdlnotowego pomiedzy dostawca
a odbiorca w taki sposob, w jaki zostat on zawarty i nastepnie fakturowany. Z kolei
w wyroku z 25 maja 2022 r., sygn. akt 10 Afs 374/2020-63, NSS wyrazZnie wskazat,
ze wyrok TSUE Kemwater nie dotyczy wewnatrzwspdlnotowej dostawy towaru
i dostawca musi udowodnic, ze jego zagraniczny odbiorca jest ,,podatnikiem dziata-
jacym wtasnie w takim charakterze”.

Ta rozbieznos¢ w orzecznictwie doprowadzita do tego, ze NSS postanowieniem
z 26 pazdziernika 2022 r., sygn. akt 4 Afs 291/2021-34, B2 Energy, skierowatl do
TSUE nastepujace pytanie prejudycjalne: ,,Czy art. 138 ust. 1 dyrektywy w sprawie
VAT musi by¢ interpretowany w intencjach wyroku Kemwater w tym sensie, ze
nalezy odmowi¢ prawa skorzystania ze zwolnienia z VAT w przypadku dostawy
towaru do innego panstwa czltonkowskiego Unii Europejskiej, przy czym organ
podatkowy nie jest zobowiazany do wykazania, ze dostawca towaru uczestniczyt
w oszustwie podatkowym w zakresie podatku VAT, o ile dostawca nie wykazat
dostarczenia towaru konkretnemu odbiorcy w innym panstwie cztonkowskim UE
wskazanemu na fakturach, majacemu status podatnika, mimo ze w $wietle oko-
licznosci faktycznych i informacji dostarczonych przez podatnika dostepne sgq dane
niezbedne do zweryfikowania, czy rzeczywisty odbiorca w innym panstwie czton-
kowskim UE miat taki status?”.

Postepowanie w sprawie pytania prejudycjalnego jest prowadzone przez TSUE
pod sygnatura C-676/22 i w sprawie dotychczas nie wydano orzeczenia (w dniu
4 pazdziernika 2023 r. odbylo sie posiedzenie)'?. Uwazam, ze pewna wskazdwke
co do tego, jak TSUE podejdzie do postawionego pytania, mozna znalez¢é w wy-
roku z 2 marca 2023 r., C-664/21, Nec Plus Ultra Cosmetics Ag (EU:C:2023:142),
ktéry co prawda merytorycznie dotyczyl momentu, do ktérego podatnik moze
przedstawia¢ dowody w celu wykazania spetnienia warunkéw powstania prawa

12 Trybunatl Sprawiedliwosci udzielit odpowiedzi na to pytanie w wyroku z 29 lutego 2024 r.,
C-676/22, B2 Energy s.r.o., ECLI:EU:C:2024:186 (przyp. red.).
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do zwolnienia z podatku VAT. Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze w wyroku tym
TSUE zastosowal w zasadzie wszystkie zasady dotyczace prawa do odliczenia
i zasady neutralnosci (zob. pkt 22-24 wyroku) réwniez do ,,regut wskazujacych
transakcje podlegajace VAT, a konkretnie regut dotyczacych zwolnienia trans-
akcji z podatku, takich jakie zostaty zawarte w art. 131 oraz 138 ust. 1 dyrek-
tywy w sprawie VAT, ktére dotyczg zwolnienia dostaw w ramach Wspdlnoty”.
Na podstawie tych wnioskéw mozna zatem oczekiwaé, ze rowniez w odniesieniu
do pytania prejudycjalnego zadanego przez NSS w sprawie B2 Energy dojdzie do
stwierdzenia, Ze przy ocenie spelnienia materialnoprawnych przestanek zwol-
nienia z podatku na podstawie art. 138 ust. 1 dyrektywy w sprawie VAT nalezy
uwzgledni¢ zasade neutralnos$ci VAT, z tym Ze naruszenie warunku formalnego
polegajacego na wskazaniu na fakturze rzeczywistego odbiorcy (podatnika) be-
dzie prowadzito do nieprzyznania zwolnienia z podatku tylko wéwczas, gdy takie
naruszenie warunku formalnego uniemozliwi jednoznaczne ustalenie, Ze zostaty
spelnione materialne przestanki zwolnienia.

W zwiazku z tym nalezy jednak przypomnied, ze materialnoprawne przestanki
przyznania prawa do odliczenia oraz zwolnienia z podatku sa skonstruowane od-
miennie i kazde przeniesienie zasad z jednej instytucji na drugq nalezy — z uwagi
na te odmienno$¢ — przeprowadzac z duza ostroznoscia. Kwestia stosowania zwol-
nienia z podatku z przyznaniem prawa do odliczenia w przypadku dostawy to-
warow do innego panstwa cztonkowskiego byta wielokrotnie przedmiotem orzecz-
nictwa TSUE i NSS*3. Aby transakcja mogta zostaé¢ zakwalifikowana jako dostawa
towarow do innego panstwa cztonkowskiego, musi dojs¢é — po pierwsze — do prze-
niesienia prawa do rozporzadzania okreslona rzecza jak wtasciciel, a po drugie
— do wysylki lub transportu towardéw przez sprzedajacego lub nabywce, lub w ich
imieniu, do panstwa cztonkowskiego innego niz to, z ktérego towary sg wysytane.
Podstawowgq przestanka, z ktérej wynika prawo do zwolnienia z podatku z prawem
odliczenia, jest transakcja wewnatrzwspdlnotowa w zakresie fizycznego prze-
niesienia (ruchu) towaru lub ustug z jednego parnistwa cztonkowskiego do innego
panstwa cztonkowskiego, a wiec nie transakcja pomiedzy kilkoma podmiotami
tego stosunku, poniewaz ewentualny stosunek gospodarczy pomiedzy kolejnymi
podmiotami na terenie jednego panstwa (odbiorcy) cztonkowskiego nie odzwier-
ciedla juz wewnatrzwspdlnotowego przeniesienia towaru, czyli jego faktycznego
przemieszczenia pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Z powyzszych powoddéw
zwolnienie z podatku VAT z prawem do odliczenia nie jest zasadniczo zwigzane
z dostawg towaru do innego panstwa cztonkowskiego, ale zalezne jest takze od
sposobu dostarczenia przez podatnika, odbiorce lub upowazniona osobe, poniewaz
transakcja podlegajaca opodatkowaniu jest zawsze okre$lona przez wartos$¢ trans-

13 Na przyktad wyroki NSS z 4 kwietnia 2013 r., sygn. akt 1 Afs 104/2012-45, z 14 sierpnia 2014 r.,
sygn. akt 6 Afs 117/2014-49, z 25 listopada 2015 r., sygn. akt 3 Afs 6/2015-30, z 30 lipca 2010 1., sygn.
akt 8 Afs 14/2010-195, Zbidr Orzeczen NSS, nr 2172/2011, a ponadto wyroki TSUE z 6 kwietnia 2006r.,
C-245/04, EMAG Handel Eder OHG, EU:C:2006:232, z 16 grudnia 2010 r., C-430/09, Euro Tyre Hol-
ding BV, EU:C:2010:786, z 27 wrzesnia 2012 r., C-587/10, VSTR, EU:C:2012:592, z 27 wrze$nia 2007 r.,
w sprawie C-409/04, Teleos i inni, EU:C:2007:548.
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akcji w ramach stosunku gospodarczego pomiedzy poszczegdlnymi dostawcami
na podstawie wystawionych dokumentéw i od tego stosunku zalezny jest réwniez
obowiazek podatkowy. Nawet gdyby TSUE przyjat, ze nie jest konieczne, aby towar
lub ustuga zostaly odebrane przez osobe wskazang na fakturze jako odbiorca, be-
dzie istniata koniecznos¢, aby sady, badajac okolicznosci, ktére moglyby prowadzi¢
do wniosku, ze towar zostat w innym panstwie cztonkowskim odebrany przez po-
datnika, nie pomijaty innych cech definiujacych dostawe wewnatrzwspdlnotowa,
ktdre réwniez muszg zosta¢ udowodnione w celu przyznania zwolnienia.

5. Prawo do wystapienia z wnioskiem miedzynarodowym

Niezaleznie od podejscia TSUE do wyzej wymienionej kwestii w przypadku
dostaw wewnatrzwspdlnotowych, gdy w toku postepowania podatkowego poja-
wiaja sie watpliwosci co do spelnienia przestanek materialnoprawnych (w szcze-
gblnosci identyfikacji rzeczywistego odbiorcy), podatnicy, na ktérych spoczywa
ciezar dowodédw', czesto borykaja sie z ich brakiem, poniewaz sami nie sa w stanie
przesledzié rzeczywistego przebiegu transakcji w innym panstwie czlonkowskim,
a tym samym udowodnié go. W takiej sytuacji czesto zwracaja sie do organéw po-
datkowych, aby w drodze miedzynarodowego wniosku o udzielenie informacji'®
wyjasniono role poszczegolnych podmiotéw bioracych udziat w danej transakcji.
Czeskie organy podatkowe jednak wnioski takie oddalajg, powotujac sie na wyrok
TSUE z 20 czerwca 2018 r., C-108/17, Enteco Baltic, ze stwierdzeniem, ze obo-
wiazku takiego nie maja, poniewaz w takim przypadku wypetniatyby obowiagzek
dowodowy podatnikéw, co jest niedopuszczalne. TSUE w tym wyroku stwierdzit,
ze ,w kontekscie transakcji wewnatrzwspdlnotowych z orzecznictwa Trybunatu
wynika, ze gdy dostawca nie jest w stanie przedstawi¢ dowodéw koniecznych do
wykazania, ze przestanki do zastosowania zwolnienia dostawy wewnatrzwspdlno-
towej sa speinione, organy podatkowe panstwa cztonkowskiego, w ktérym rozpo-
czela sie wysylka lub transport towaréw, nie sa zobowigzane do wnoszenia o uzy-
skanie informacji od organéw docelowego panstwa cztonkowskiego na podstawie
przepiséw rozporzadzenia nr 904/2010”¢. Réwniez orzecznictwo NSS byto do-
tychczas w tej kwestii dos¢ rygorystyczne. Wynikato z niego bowiem, ze podatnik
co do zasady nie moze powotywacé sie na obowigzek organu podatkowego w za-
kresie pozyskania dowodu dokonania dostawy wewnatrzwspdlnotowej od organu
podatkowego innego panistwa cztonkowskiego, gdyz ciezar dowodu w zakresie wy-
kazania dostawy do innego panstwa cztonkowskiego na rzecz podmiotu bedacego
podatnikiem spoczywa w pierwszej kolejnosci na podatniku wysytajacym towar'.

Z drugiej strony trzeba przyznaé, ze TSUE dokonal oceny tej kwestii (obo-
wiazek organu podatkowego w zakresie skierowania wniosku do innego parnistwa)

14 Zob. § 92 ust. 3 ustawy nr 280, Dz.U. Cz. z 2009 r. — ordynacja podatkowa.

15 Wedtug rozporzadzenia Rady (UE) nr 904/2010 w sprawie wspdtpracy administracyjnej oraz
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od warto$ci dodane;j.

16 Zob. réwniez wyrok TSUE z 27 wrzesnia 2007 r., C-184/05, Twoh International, EU:C:2007:550.

17" Zob. wyrok NSS z 4 kwietnia 2013 r., sygn. akt. 1Afs 104/2012-45.
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z punktu widzenia prawa unijnego, przy czym przepisy krajowe (w tym przepisy
konstytucyjne) moga taki obowigzek naktadad. Nalezy réwniez przypomnieé, ze
organ podatkowy co do zasady ma obowiazek uwzglednienia wniosku dowodo-
wego, jezeli dotyczy on istotnej okolicznosci, jezeli moze mieé warto$s¢ dowodowa,
jezeli dany fakt nie zostat juz udowodniony w inny sposéb zgodnie z twierdzeniem
podatnika, o ile nie jest to dowdd pozyskany w sposéb niezgodny z prawem oraz
o ile nie chodzi o wyrazna obstrukcje. Podatnik nie posiada zadnych prawnych ani
innych srodkéw do tego, aby ,,zmusi¢” osoby posiadajgce potrzebne dane lub doku-
menty do przekazania mu informacji dotyczacych loséw towaru, czy do udostep-
nienia mu jakichkolwiek dokumentéw zawierajacych dane na temat dysponowania
towarem. Dlatego niektére sady orzekty, ze w takiej sytuacji organ podatkowy ma
obowigzek uwzglednienia wniosku o wystgpienie do innego panstwa'®. Ciekawe
bedzie obserwowanie kolejnego rozwoju orzecznictwa krajowego w tym zakresie.

Summary

of the article: Current case law of the CJEU in the area of VAT in the practice of Czech
administrative courts

Based on the analysis of the current case law of the Court of Justice of the European
Union (CJEU) and Czech administrative courts, the paper deals with the issue of proving
the substantive conditions for the right to deduct value added tax (VAT) and the possibility
of applying these case law conclusions to the issue of tax exemption for the supply of goods
(services) to another Member State. The paper also points out some problematic aspects re-
lated to the burden of proof of the tax subject in proving the fulfilment of the substantive
conditions for tax exemption for supplies to another Member State and addresses the issue
of the tax authority’s obligation to make an international request.

Keywords: VAT, right of deduction, substantive conditions, exemption from VAT

18 Zob. wyroki Sadu Okregowego w Pradze z 20 lipca 2022 r., sygn. akt 59 Af 3/2021-33, oraz
z 1 marca 2023 r., sygn. akt 54 Af 18/2020-97.
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Streszczenie: Celem artykutu jest zaprezentowanie, w jaki sposéb w praktyce orzecz-
niczej Izby Finansowej NSA znajduje odzwierciedlenie europejski charakter podatku od to-
wardw i ustug (VAT). W tekscie przedstawiono aktualny stan wspétpracy pomiedzy NSA
oraz TSUE, prowadzonej za pomocg pytan prejudycjalnych w tych obszarach regulacji
prawnej, ktore stwarzaja obecnie najwieksze problemy w zakresie wyktadni i stosowania
przepiséw VAT. Naleza do nich sprawy zwigzane z kontrola orzecznictwa sadéw pierwszej
instancji dotyczacego oszustw podatkowych, w tym o transgranicznym, karuzelowym cha-
rakterze, w szczegdlnosci w aspekcie sytuacji podatnikéw odwotlujgcych sie do nalezytej
staranno$ci w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej (tzw. dobrej wiary). Druga grupe
spraw, wywotujacych trudnosci orzecznicze wymagajace wyktadni prawa unijnego, sta-
nowia sprawy zwigzane z rozliczeniami podatkowymi jednostek samorzadu terytorialnego,
przede wszystkim gmin. Prowadzgc réznorodng dziatalnosé¢, wystepujg one w podwdjnej
roli — organéw wtadzy publicznej oraz podmiotéw prowadzacych dziatalnos$é gospodarcza.
Na tych przyktadach przedstawiono jak orzecznictwo TSUE wplywa na wyktadnie prawa
krajowego, w ramach ktérej sady administracyjne, a za nimi organy podatkowe, odstepuja
od literalnej interpretacji przepiséw na rzecz wyktadni celowo$ciowo-funkcjonalnej, re-
spektujacej zharmonizowany charakter VAT.

Stowa klucze: VAT, pytania prejudycjalne, TSUE, oszustwa podatkowe, nalezyta sta-
ranno$¢, gmina jako podatnik VAT

rzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego w zakresie podatku

od towardéw i ustug stanowi dobrg ilustracje wspdlpracy pomiedzy

jednym z najwyzszych sadéw krajowych panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej a Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej!. Odzwierciedla
ono praktyke funkcjonowania wspdlnego systemu VAT. Dla utworzenia tego sys-
temu przelomowe znacznie miata VI dyrektywa?, obowigzujaca w dniu przysta-
pienia 1 maja 2004 r. Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. Dyrektywa
ta stanowita podstawe do opracowania obecnie obowigzujacej ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug®, ktéra zastapita poprzednig re-
gulacje — ustawe z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o po-

! Szerzej na ten temat R. Wiatrowski, Wyktadnia prounijna Naczelnego Sqdu Administracyjnego
w zakresie przepisow dotyczqcych podatku od towaréw i ustug, Warszawa 2021.

2 VI dyrektywa Rady UE z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji przepiséw panstw czton-
kowskich dotyczacych podatkéw obrotowych — wspdlny system podatku od warto$ci dodanej: ujed-
nolicona podstawa wymiaru podatku (77/388/EWG), Dz.Urz. UE L 1977.145.1; dalej: VI dyrektywa.

3 Dz.U.z2023r. poz. 1570.
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datku akcyzowym*. Warto odnotowaé, ze jakkolwiek poprzednio obowigzujaca
ustawa nie byta aktem formalnie zharmonizowanym z prawem europejskim, to
przy konstruowaniu podatku od towardéw i ustug w znacznym stopniu korzystano
z modelu wspdlnotowego. Przebudowa systemu podatkowego przeprowadzana
na poczatku lat 90. minionego stulecia wpisywata sie w transformacje ustrojowa,
ktdérej zwienczeniem miato byé przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej. W tym stanie rzeczy wejscie w zycie nowej regulacji wraz z uzy-
skaniem czlonkostwa w Unii Europejskiej nie spowodowato gwattownych zmian
w zakresie podatku od towaréw i ustug w krajowym systemie podatkowym. Ko-
nieczne byto natomiast zinterpretowanie na nowo szeregu rozwigzan prawnych
wystepujacych w ustawie w kontekscie prawa wspdlnotowego wykladanego
przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j.

Obecnie podstawowym aktem prawa unijnego dotyczacym podatku od to-
warow i ustug jest obowiazujaca od 1 stycznia 2007 r. dyrektywa 1125. Nie zawiera
ona istotnych réznic merytorycznych w stosunku do regulacji zawartych w VI dy-
rektywie, co powoduje mozliwo$¢ korzystania z dorobku orzeczniczego uksztatto-
wanego na bazie tej dyrektywy.

Okolicznos¢, ze wspdlnotowy system VAT byt w podstawowych zarysach znany
polskiemu ustawodawstwu, a takze administracji podatkowej i sgdom administra-
cyjnym, w niewielkim stopniu zmniejszyta trudnosci zwigzane z jego wdrazaniem.
Odzwierciedleniem tych trudnosci jest liczba spraw podatkowych w zakresie tego
podatku bedacych przedmiotem sadowej kontroli, w ktérych od 1 maja 2004 r. NSA
kierowal pytania prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze sprawy podatkowe, rozpoznawane w Izbie Fi-
nansowej NSA® stanowia od lat ok. 35% wptywu do tego Sadu, przy czym wsrdd
tych spraw dominujq sprawy z zakresu VAT.

Do konica maja 2023 r. NSA wydat 70 postanowien o skierowaniu pytania do
TSUE. Z tego 59 takich postanowien zapadto podczas rozpoznawania spraw w Wy-
dziale I Izby Finansowej NSA, zajmujacym sie sprawami VAT. Trzeba podkresli¢,
ze sedziowie orzekajacy w tych sprawach nie maja problemdéw z wystepowaniem
w tym trybie do TSUE. Traktuja to jako normalng droge do dochodzenia do pra-
widlowej wyktadni przepiséw o zharmonizowanym charakterze. Mozna nawet za-
uwazy¢, ze obecnie przy pojawiajacych sie watpliwosciach, ktére w szczegdlnosci
ujawniajg sie w rozbieznym orzecznictwie sadéw pierwszej instancji, wolg wcze-
$niej skierowad pytanie do TSUE niz ryzykowac¢ btedna wyktadnie, co juz kilka
razy sie zdarzyto (np. przy uznaniu za element $wiadczenia ztozonego leasingu —
ustugi ubezpieczenia przedmiotu tego leasingu, ktére zgodnie z wyrokiem TSUE
z 17 stycznia 2013 r., w sprawie C-224/11, BGZ Leasing sp. z 0.0. powinno stanowi¢

4 Dz.U.Nr 11, poz. 50 ze zm.

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

6 Szczegbdlowe dane statystyczne dotyczace wptywu spraw do NSA i wojewddzkich sadéw ad-
ministracyjnych zawierajg coroczne informacje o dzialalnosci sadéw administracyjnych dostepne na
stronach internetowych NSA.
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$wiadczenie odrebne objete zwolnieniem podatkowym). Konsekwencjg zasto-
sowania wyktadni niezgodnej z prawem unijnym moze by¢ bowiem koniecznos¢
wznawiania postepowania przed NSA.

Po raz pierwszy NSA wystapit z pytaniem prejudycjalnym postanowieniem
z 31 lipca 2007 r., I FSK 1062/06. Problem, ktéry Trybunat Sprawiedliwosci roz-
strzygnal wyrokiem z 15 stycznia 2009 r., C-502/07, dotyczyl prawa panstwa
cztonkowskiego do wprowadzenia dodatkowego zobowigzania podatkowego jako
sankcji administracyjnej za naruszenie obowiazkéw w zakresie rozliczania tej da-
niny w $wietle wyktadni art. 33 VI dyrektywy”.

Najwiecej pytan prejudycjalnych w zakresie podatku od towaréw i ustug odno-
sito sie do zagadnien zwiazanych z:

—statusem podatnika podatku VAT, w szczegolnosci na tle dziatalnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego,

— momentem powstania obowigzku podatkowego,

— zakresem zwolnien od podatku od towardéw i ustug,

—realizacja zasady neutralnos$ci tego podatku poprzez ochrone prawa do odli-
czenia u podatnika uwiktanego w oszustwo podatkowe z uwagi na nalezyta staran-
nosc¢ i dobra wiare w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej.

W biezacej praktyce orzeczniczej NSA dotyczacej VAT podstawowy problem
stanowi rozpatrywanie obszernych aktowo i w zwiazku z tym pracochtonnych
spraw, zwigzanych z oszustwami podatkowymi i naduzyciem prawa do odliczenia
podatku naliczonego, ktérym sprzyja konstrukcja tego podatku. Poniewaz NSA
jako sad administracyjny drugiej instancji, kontrolujacy orzeczenia wojewddzkich
sadéw administracyjnych, dziata z kilkuletnim opdznieniem w stosunku do czasu,
w ktérym wystapity zdarzenia generujace zobowiazania podatkowe, obecnie nadal
jeszcze rozpatrywane sg sprawy podatkowe z okresu 2010-2015. W tym czasie po-
wszechnym zjawiskiem byty w ramach rozliczania sie z podatku VAT tzw. oszustwa
karuzelowe, majgce charakter transgraniczny, bardzo czesto z wykorzystaniem
podmiotéw zarejestrowanych jako podatnicy VAT w Czechach lub na Stowacji.
Orzecznictwo TSUE chroni w takich przypadkach zasade neutralnosci podatku
VAT dla przedsiebiorcy, ktéry przypadkowo i nie§wiadomie zostat uwiktany w tego
rodzaju proceder. Nie pozwala na pozbawienie takiego przedsiebiorcy prawa do od-
liczenia podatku naliczonego, jezeli w dziatalnosci gospodarczej wykazat sie nale-
Zyta starannoscia (dobrg wiara), co powinien zbadaé sad administracyjny, a wcze-
$niej organy podatkowe.

Jednym z przyktadéw takich orzeczen TSUE wydanych w odpowiedzi na
pytanie prejudycjalne NSA jest wyrok z 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie

7 Pierwsze pytanie prejudycjalne polskiego sadu administracyjnego zostalo przedstawione
Trybunatowi Sprawiedliwo$ci UE postanowieniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie z 22 maja 2005 r., III SA/Wa 679/0542. W odpowiedzi na to pytanie zapadto takze pierwsze
w sprawie polskiej orzeczenie TSUE oparte na éwczesnym art. 234 Traktatu ustanawiajacego Wspdl-
noty Europejskie — wyrok z 18 stycznia 2007 r., C-313/05, w sprawie Brzeziniski, dotyczacy podatku
akcyzowego nakitadanego na sprowadzane samochody uzywane w zwigzku z ich pierwsza reje-
stracjgq w Polsce.
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C-277/148. W wyroku tym TSUE stwierdzit: ,,Przepisy [VI dyrektywy] nalezy in-
terpretowacé w ten sposob, Ze sprzeciwiajq sie one przepisom krajowym, takim jak
w postepowaniu gléwnym, ktére odmawiajq podatnikowi prawa do odliczenia
podatku od wartosci dodanej naleznego lub zaptaconego od dostarczonych mu
towaréw z uwagi na to, iz faktura zostata wystawiona przez podmiot, ktéry
w swietle kryteriéw przewidzianych przez te przepisy nalezy uwazac za podmiot
nieistniejacy i nie ma mozliwos$ci ustalenia tozsamosci rzeczywistego dostawcy
towarow, chyba ze zostanie wykazane, w $wietle obiektywnych przestanek i bez
wymagania od podatnika, aby dokonat ustalen, do ktérych nie jest on zobowia-
zany, ze éw podatnik wiedzial lub powinien byl wiedzieé, iz rzeczona dostawa
wigzata sie z przestepstwem w zakresie podatku od wartosci dodanej, czego zba-
danie nalezy do sadu krajowego”.

Innymi stowy to nie podatnik, ale budzet panistwa powinien ponosi¢ konse-
kwencje wplatania uczciwego przedsiebiorcy w oszustwo, jesli ten ostatni nie
uchybil wymogom rzetelnego wywiazywania sie ze swoich obowigzkéw. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze to podejScie TSUE stanowito w poczatkowym okresie po
przystapieniu do Unii Europejskiej duze wyzwanie zaréwno dla sadéw administra-
cyjnych, jakiorganéw administracji podatkowej. Po pierwsze, dlatego ze wymagato
odpowiedniej, zgodnej z ta linia orzecznictwa wspdlnotowego, interpretacji prze-
piséw ustawy z dnia 11 marca 2004 r., w ktérej wprost kwestii tej nie uregulowano.
Po drugie, ze wzgledu na zupelnie odmienne spojrzenie na problem konsekwencji
nieswiadomego lub niezawinionego udziatu podatnika w oszustwie podatkowym
w poréwnaniu z wezesniejszym podej$ciem do tego zagadnienia w polskim orzecz-
nictwie. Do 2004 r. w tego rodzaju sprawach podatnik, ktérego kontrahencinie roz-
liczali podatku od towaréw i ustug, tracit prawo do odliczenia podatku naliczonego,
a poniesionej z tego tytulu szkody mogt dochodzi¢ na drodze cywilnoprawnej od
nieuczciwych kontrahentéw. Nie byta ona natomiast, tak jak jest obecnie z uwagi na
zasade neutralnosci, rekompensowana ze srodkéw budzetowych. Odstapienie od
takiego podejscia do tego zagadnienia nie byto proste réwniez dlatego, ze zaréwno
organy podatkowe, jak i sady administracyjne nie byly wczesniej przygotowane do
oceny nalezytej starannosci w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej, od ktdrej
TSUE uzaleznil zachowanie nie tylko prawa do odliczenia podatku naliczonego,
aleiinnych korzystnych dla podatnika rozwiazan w zakresie rozliczania tej daniny.

W polskim prawie podatkowym, w tym w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o po-
datku od towaréw i ustug, obowiazek podatkowy, z nielicznymi wyjatkami, powstaje
z mocy prawa z dniem zaistnienia zdarzenia okreslonego w przepisach. Przepisy nie
przewiduja przy okreslaniu zobowigzania podatkowego uwzgledniania subiektyw-
nego nastawienia stron stosunku prawnego, z ktorym wiaze sie podatek. Nalezy pod-
kreslié, ze obecnie przy stosowaniu przepiséw krajowych odchodzi sie od ich literalnej

8 Wyrok TSUE z 22 pazdziernika 2015 r., C-277/14, PPUH Stehcemp spétka jawna Florian Ste-
fanek, Janina Stefanek, Jarostaw Stefanek przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej w fodzi, ECLI-
:EU:C:2015:719; zob. tez M. Szubiakowski, Faktura wystawiona przez podmiot nieistniejqcy a prawo do
odliczenia podatku VAT, ,,Glosa” 2016, nr 2, s. 103-107.
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wyktadni, wykluczajacej w opisanych w nich przypadkach prawo do obnizenia po-
datku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego®, na
rzecz wyktadni celowosciowo-funkcjonalnej tych przepiséw, modyfikujacej ich tresé
o stanowisko wynikajace z orzecznictwa TSUE, opartego na zasadach rzadzacych
ta danina. Warto przy tym zaznaczy¢, ze aktualnie konieczno$¢ dokonywania wy-
ktadni prounijnej niezmienionych przepiséw podatkowych jest oczywista nie tylko
dla sadéw administracyjnych, ale réwniez dla organéw administracji podatkowe;j.

Ponadto od 15 lipca 2016 r. wprowadzono réwniez do ustawy z dnia 11 marca
2003 r. o podatku od towaréw i ustug autonomiczng definicje naduzycia prawa, wy-
prowadzong z orzecznictwa TSUEX, ktéra stanowi jeden z instrumentéw majacych
zapobiegac wykorzystywaniu konstrukcji VAT do oszustw podatkowych.

Nie oznacza to jednak, ze w ten sposéb udato sie w pelni wyeliminowac pro-
blemy powstajace w zwigzku z wadliwie czy nieprecyzyjnie przeprowadzong im-
plementacjg prawa unijnego. Mozna raczej odnotowac, ze proces ujawniania uchy-
bienn w tym zakresie ma charakter ciagty.

Przyktadem z najnowszego orzecznictwa TSUE w tej materii, zainspirowanego
pytaniem prejudycjalnym NSA, jest wyrok z 25 maja 2023 r. w sprawie C-114/22.
W orzeczeniu tym Trybunat stwierdzil, ze , Artykut 167, art. 168 lit. a/, art. 178
lit. a/iart. 273 [dyrektywy 112], w $wietle zasad neutralnosci podatkowej i propor-
cjonalnosci, nalezy interpretowacé w ten sposdb, ze: stoja one na przeszkodzie prze-
pisom krajowym, na mocy ktérych podatnik jest pozbawiony prawa do odliczenia
naliczonego podatku od wartosci dodanej z tego tylko powodu, Ze podlegajaca
opodatkowaniu transakcja gospodarcza jest uwazana za pozorng i dotknieta nie-
waznosciag na podstawie przepisow krajowego prawa cywilnego, bez koniecznosci
wykazania, iz zostaly spelnione przestanki pozwalajace na zakwalifikowanie,
w Swietle prawa Unii, tej transakcji jako pozornej lub, w przypadku gdy rzeczona
transakcja zostata faktycznie dokonana, ze jest ona wynikiem oszustwa w zakresie
podatku od warto$ci dodanej lub naduzycia prawa”. Orzeczenie to odnosi sie do
przepisu ustawy z dnia 11 marca 2003 r. o podatku od towardw i ustug!!, ktéry

° Np. w art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a/ ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug,
gdy wystawione faktury lub odpowiadajace im dokumenty stwierdzaja czynnosci, ktére nie zostaty
w rzeczywistosci dokonane przez ich wystawce, ale inny podmiot, o czym nie wiedziata i nie mogta
wiedzieé¢ druga strona tych czynno$ci — odbiorca faktury.

10 Zgodnie z art. 5 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug: ,4.
W przypadku wystapienia naduzycia prawa dokonane czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1 (tj. czyn-
nosci opodatkowane tym podatkiem — dopisek autora), wywotuja jedynie takie skutki podatkowe, jakie
miatyby miejsce w przypadku odtworzenia sytuacji, ktéra istniataby w braku czynnosci stanowigcych
naduzycie prawa. 5. Przez naduzycie prawa rozumie sie dokonanie czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1,
w ramach transakcji, ktéra pomimo spetnienia warunkéw formalnych ustanowionych w przepisach
ustawy, miata zasadniczo na celu osiggniecie korzysci podatkowych, ktérych przyznanie byloby
sprzeczne z celem, ktéremu stuzg te przepisy”.

1 Art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. ¢/ ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug,
zgodnie z ktérym nie stanowig podstawy do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy po-
datku lub zwrotu podatku naliczonego faktury i dokumenty celne w przypadku gdy wystawione fak-
tury, faktury korygujace lub dokumenty celne potwierdzaja czynnosci, do ktérych majg zastosowanie
art. 58 (niewaznosc¢ czynnosci) i 83 (pozornosé o$wiadczenia woli) Kodeksu cywilnego — w czesci do-
tyczacej tych czynnosci.
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wiazat prawo do odliczenia z instytucjami cywilnego prawa krajowego, co zostato
uznane przez Trybunat za niedopuszczalne z uwagi na zharmonizowany charakter
podatku od towaréw i ustug.

Kolejnym zagadnieniem, ktére od przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej
do Unii Europejskiej wywotuje trudnosci w orzecznictwie zwigzanym z VAT, jest
status jednostek samorzadu terytorialnego, przede wszystkim najnizszego szczebla
— gmin, jako podatnikéw VAT i sposéb rozliczania ich z tej daniny. Zrédtem pro-
bleméw w tej sferze jest podwdjna rola jednostek samorzadu terytorialnego jako
organéw wtadzy publicznej i podmiotéw prowadzacych w pewnym zakresie dzia-
talnos¢ gospodarcza. Rozwigzywaniu powstajacych w tym zakresie problemow
nie sprzyja takze nieprecyzyjna implementacja przepiséw unijnych do prawa kra-
jowego. W $wietle ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
jest niejasne, w jakich sytuacjach jednostki te wystepujq w charakterze podatnikéw
VAT i w konsekwencji, ktére czynnosci przez nie podejmowane podlegaja opodat-
kowaniu ta danina. Watpliwosci takze budzi, w jakim zakresie jednostkom tym
przystuguje prawo do odliczenia podatku naliczonego, w szczegdlnosci przy wyko-
nywaniu czynnosci o charakterze mieszanym, ktére zwigzane sa jednoczesnie z ich
aktywnoscia jako organéw wtadzy publicznej, jak i prowadzong w pewnym stopniu
dziatalno$cia gospodarcza.

Przepis art. 15 ust. 6 ustawy stanowi: ,,Nie uznaje sie za podatnika organéw
wiadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w zakresie realizowa-
nych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaty
one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych
umoéw cywilnoprawnych”. Ta regulacja nie do kornica odpowiada tresci art. 13 dy-
rektywy 112, zgodnie z ktérym ,, Krajowe, regionalne i lokalne organy wtadzy oraz
inne podmioty prawa publicznego nie sg uwazane za podatnikéw w zwiazku z dzia-
talnoscia, ktéra podejmuja lub transakcjami, ktédrych dokonuja jako organy wladzy
publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, optaty, sktadki lub ptatnosci w zwigzku
z takimi dziataniami lub transakcjami. Jednakze w przypadku gdy podejmuja one
takie dziatania lub dokonujg takich transakcji, s uwazane za podatnikow w odnie-
sieniu do tych dziatan lub transakeji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikéw
prowadzito do znaczacych zakldcen konkurencji. W kazdych okolicznosciach pod-
mioty prawa publicznego sq uwazane za podatnikéw w zwiazku z czynno$ciami
okreslonymi w zataczniku I, chyba ze niewielka skala tych dziatan sprawia, ze
moga by¢ one pominiete”!2.

Proste poréwnanie tych regulacji pokazuje, ze krajowy ustawodawca uproscit
i znieksztalcil norme prawa unijnego, wprowadzajac kryterium kwalifikujace dzia-
talnos¢ danego podmiotu publicznego jako podatnika VAT poprzez odwotanie sie
do czynnosci podejmowanych na podstawie uméw cywilnoprawnych. W zwiazku
z tym stosowanie art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. wymaga przy doko-

2. W momencie przystepowania Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej podobng tresé za-
wierat art. 4 ust. 5 VI dyrektywy, ktéry stanowit wzorzec dla krajowego rozwigzania wprowadzonego
do art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug.
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nywaniu wyktadni tego przepisu uzupetniania jej o wnioski wynikajace z interpre-
tacji art. 13 dyrektywy 112 dokonywanej przez TSUE.

Najnowsze przyklady takiego orzecznictwa, zainspirowanego pytaniami
prejudycjalnymi NSA, dotycza realizacji przez gminy programoéw wspotfinanso-
wanych ze srodkéw unijnych, dotyczacych usuwania azbestu z nieruchomosci
mieszkancow'? oraz montazu systeméw odnawialnych zrodet energii na nierucho-
mosciach mieszkancow'.

W pierwszym przypadku watpliwosci co do dziatania gminy jako podat-
nika VAT swiadczacego ustugi na rzecz mieszkancow dotyczyty zlecania przez
gmine podmiotowi gospodarczemu czynnos$ci usuwania azbestu i odbierania
wyrobow i odpaddéw zawierajacych azbest na rzecz jej mieszkancéw bedacych
wlascicielami nieruchomosci, ktérzy wyrazili takg wole, przy czym dziatalnosé
taka byla finansowana ze srodkéw publicznych, nie miata na celu osiggania sta-
tego dochodu i nie wiazata sie z pobieraniem jakichkolwiek optat od tych miesz-
kancéow.

TSUE w wyroku w sprawie C-616/21 stwierdzil, ze ,,Artykut 2 ust. 1, art. 9 ust. 1
iart. 13 ust. 1 [dyrektywy 112] nalezy interpretowad w ten sposéb, ze: okolicznosé
zlecania przez gmine przedsiebiorstwu czynnosci usuwania azbestu i odbierania
wyrobow i odpadéw zawierajacych azbest na rzecz jej mieszkancéw bedacych
wiascicielami nieruchomosci, ktérzy wyrazili taka wole, nie stanowi Swiadczenia
ustug podlegajacego opodatkowaniu podatkiem od wartosci dodanej, jezeli taka
dziatalnos¢ nie ma na celu osiggania stalego dochodu i nie prowadzi do zadnej
platnosci ze strony tych mieszkancéw, zas czynnosci te sg finansowane ze srodkow
publicznych”.

W drugim przypadku problem dotyczyt opodatkowania VAT dostawy towaréw
i swiadczenia ustug polegajacych na dostarczaniu i instalowaniu przez gmine, za
posrednictwem przedsiebiorstwa, systeméw odnawialnych zrédet energii (OZE)
na rzecz jej mieszkancéw, bedacych wtascicielami nieruchomosci, ktérzy na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej wyrazili wole wyposazenia tych nieruchomosci
w takie systemy, jezeli taka dziatalno$¢ nie ma na celu osiggania statego dochodu
i skutkuje jedynie zaptata przez tych mieszkancéw kwot pokrywajacych czesé
kosztéw (najwyzej jedng czwarta), a pozostata czesé¢ finansowana jest ze srodkéw
publicznych.

Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku w sprawie C-612/21 przyjatl, ze ,,Artykut
2 ust. 1, art. 9 ust. 11i art. 13 ust. 1 [dyrektywy 112] nalezy interpretowad w ten
sposob, ze: dostawy towardw i swiadczenia ustug podlegajacych opodatkowaniu
podatkiem od warto$ci dodanej nie stanowi dostarczenie i zainstalowanie przez
gmine, za posrednictwem przedsiebiorstwa, systemdéw odnawialnych Zrddet
energii na rzecz jej mieszkancéw, bedacych wtascicielami nieruchomosci, ktérzy
wyrazili wole wyposazenia tych nieruchomosci w takie systemy, jezeli taka dzia-
talnos¢ nie ma na celu osiggania stalego dochodu i skutkuje zaptata przez tych

13 Wyrok TSUE z 30 marca 2023 r. w sprawie C-616/21.
4 Wyrok TSUE z 30 marca 2004 r. w sprawie C-612/21.
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mieszkancow kwot pokrywajacych najwyzej jedng czwarta poniesionych kosztéw,
a pozostata czes¢ jest finansowana ze srodkéw publicznych”.

W obu przypadkach, w ktérych wystapity odmienne stany faktyczne, TSUE,
odpowiadajac na pytania prejudycjalne, potozyt nacisk na kwestie, czy dziatal-
no$¢ prowadzona w tych sprawach przez jednostki samorzadu terytorialnego —
gminy moze by¢ uznana za dziatalnosc gospodarcza w swietle art. 9 ust. 1 dyrek-
tywy 1121 interpretujacego go orzecznictwa. Podkreslil, ze z uwagi na trudnosci
w opracowaniu doktadnej definicji takiej dziatalnosci nalezy badac wszelkie oko-
licznosci, w jakich jest ona prowadzona, dokonujac indywidualnej oceny w od-
niesieniu do tego, co jest typowym zachowaniem przedsiebiorcy prowadzacego
dziatalno$¢ w danej dziedzinie. Zwrdécit przy tym uwage, ze przedsiebiorca dazy
do statego osiggania dochodu, a oferowane przez niego swiadczenia maja cha-
rakter powtarzalny i trwaty. Tymi cechami nie charakteryzowaty sie dziatania
podejmowane przez gminy przy realizacji programéw dotyczacych usuwania
azbestu, jak i instalacji systemdéw OZE, co jeszcze powinny zweryfikowad sady
krajowe. Z tego wzgledu TSUE uznat, Ze nie jest konieczne w takim wypadku
ustalanie, czy dziatalno$¢ taka bytaby wytaczona z opodatkowania wynikaja-
cego z wykonywania transakcji przez podmiot prawa publicznego dziatajacy
w charakterze organy wtadzy publicznej, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 dyrek-
tywy 112, gdyz i tak nie ma ona charakteru dziatalnosci gospodarczej podlega-
jacej opodatkowaniu VAT.

Te wyroki TSUE majg istotne znaczenie dla porzadkowania orzecznictwa kra-
jowego w szeregu spraw. Zaakcentowano w nich podstawowa kolejnosé¢ dokony-
wania oceny prawidtowosci zatatwiania spraw podatkowych, w ktérych zaistniaty
watpliwosci co do statusu podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego, po-
dejmujacych na rzecz mieszkancow réznorodne dziatania, wymagajace czestokro¢
zawierania uméw cywilnoprawnych. Zgodnie z orzecznictwem TSUE kluczowe jest
badanie w takich sprawach, czy charakter czynnosci podejmowanych przez gminy
wskazuje na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, ktéra jest opodatkowana VAT.
Natomiast nie jest istotna forma prawna, ktérg przybieraja te czynnosci, co niepra-
widtowo nadal wynika z obowiazujacych polskich przepisow.

Przedstawione wyzej problemy stanowia ilustracje praktycznego wplywu
orzecznictwa TSUE na stosowanie polskiego prawa w zakresie VAT. Nawet
jesli nie prowadzi ono wprost do zmian prawa krajowego, co bytoby rozwiaza-
niem optymalnym, to modyfikujaco wptywa na jego wyktadnie dokonywang
przez sady administracyjne. To z kolei wymusza prawidtowe stosowanie prawa
z uwzglednieniem elementu unijnego przez organy podatkowe kontrolowane
przez te sady.
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Summary
of the article: Value added tax (VAT) as a European tax

The purpose of the article is to present how the European nature of the Value Added Tax
(VAT) is reflected in the jurisprudential practice of the Finance Chamber of the Supreme
Administrative Court. The text presents the current state of cooperation between the Su-
preme Administrative Court and the CJEU, conducted by means of preliminary questions
in those areas of legal regulation that currently pose the greatest problems in the inter-
pretation and application of VAT regulations. These include cases related to the control of
the jurisprudence of the courts of first instance concerning tax fraud, including of a cross-
border, carousel nature, particularly in the aspect of the situation of taxpayers, referring to
due diligence in the conduct of business (so-called good faith). The second group of cases
causing jurisprudential difficulties, requiring interpretation of EU law, are those related to
tax settlements of local government units, primarily municipalities. Carrying out a variety
of activities, they act in a dual role — as public authorities and as business entities. Using
these examples, it is shown how the CJEU’s jurisprudence influences the interpretation of
national law, whereby administrative courts, followed by the tax authorities, abandon the
literal interpretation of regulations in favor of a purposive-functional interpretation that re-
spects the harmonized nature of VAT.

Keywords: VAT, preliminary questions, CJEU, tax fraud, due diligence, municipality as
a VAT taxpayer
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[Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego]

Opodatkowanie podatkiem od towardéw i ustug
dzialalnosci prowadzonej przez organy wladzy
publicznej na tle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz Naczelnego
Sadu Administracyjnego

Streszczenie: Co do zasady podmioty prawa publicznego nie sg podatnikami podatku
od towardéw i ustug, gdyz wykonujac zadania wlasne polegajace na zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspoélnoty nie prowadzg dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu przepiséw dyrek-
tywy 2006/112/WE oraz polskiej ustawy o podatku od towaréw i ustug. Jednakze za opo-
datkowaniem tej dziatalnosci przemawia sytuacja, gdy ich dziatalno$¢ upodabnia sie swoim
charakterem do dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez podmioty prywatne. W ra-
mach tej dziatalnosci podmioty prawa publicznego nabywajq towary i ustugi oraz zbywaja
towary i $wiadczg odptatnie ustugi, czyli wykonuja czynnosci, ktére podlegaja opodatko-
waniu. Za objeciem opodatkowaniem takiej dziatalnosci przemawia zasada powszechnosci
podatku od towarow i ustug, ktéra wymaga, aby w miare mozliwosci wszelka dziatalnos¢
gospodarcza podlegata opodatkowaniu tym podatkiem, oraz dazenie do unikniecia wysta-
pienia zaklécen konkurencji.

Przepisy polskiej ustawy o podatku od towardw i ustug nie zawieraja regulacji wskazu-
jacych na konieczno$¢ potraktowania organéw wtadzy publicznej jako podatnikdw, w sy-
tuacji gdy brak opodatkowania prowadzitby do istotnego zaklécenia konkurencji. Polski
ustawodaweca przyjal natomiast zasade, ze jezeli podmiot prawa publicznego dziata na pod-
stawie uméw cywilnoprawnych, to brak opodatkowania prowadzi do istotnych zakldcen
konkurencji.

,Innymi podmiotami prawa publicznego” w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit pierwszy
dyrektywy 2006/112/WE, ktérych dziatalno$¢é moze podlegaé opodatkowaniu, moga by¢
podmioty majace forme spéiki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub akcyjnej, ktérej ka-
pital jest wytacznie publiczny, tj. posiadany w 100% przez podmiot prawa publicznego.

Rodzaj i spos6b wykonywania przez podmioty prawa publicznego czynnosci oraz naby-
wanie towaréw i ustug, ktére moga by¢ wykorzystywane zaréwno do celéw wykonywane;j
opodatkowanej dziatalno$ci gospodarczej, jak i do celéw innych niz dziatalnos$¢ gospo-
darcza, sprawia, ze kwalifikacja zadan wykonywanych przez podmioty prawa publicznego
wymaga kazdorazowej doglebnej analizy swiadczonych ustug lub nabywanych towardéw.

Stowa klucze: podmiot prawa publicznego, podatek podatku od towaréw i ustug, za-
dania wtasna, dziatalno$¢ gospodarcza, zakldcenia konkurencji, prewspétczynnik

1. Uwagi wstepne

rzedstawiajac w sposéb syntetyczny problematyke bedaca przedmiotem
niniejszego artykulu, przypominaja mi sie stowa bardziej doswiadczonej
kolezanki — obecnie sedzi Naczelnego Sadu Administracyjnego w stanie
spoczynku, ktéra — gdy rozpoczynatem przed 27 laty orzekanie ,w sprawach
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VAT-u”, na pytanie ,,co to jest podatek od towardw i ustug” odpowiedziata: ,VAT to
najprostszy podatek, przeciez to tylko naliczenie i odliczenie”. Moze to rzeczywi-
$cie ,prosty podatek”, z zastrzezeniem jednak, ze ocena ta nie dotyczy probleméw
zwigzanych z opodatkowaniem dziatalnosci prowadzonej przez organy wladzy
publiczne;j.

Jak zaznaczyt Rzecznik Generalny Trybunatu Sprawiedliwosci UE M. Szpunar
we wprowadzeniu do opinii z 8 wrzesnia 2016 r. w sprawie C-344/15%: ,Opodat-
kowanie podatkiem od wartosci dodane;j (...) dziatalnosci prowadzonej przez pod-
mioty prawa publicznego dziatajace w charakterze organéw witadzy publicznej
moze sie wydawaé pozbawione sensu. Powoduje to bowiem znaczne komplikacje
administracyjne, bez widocznego efektu dla finanséw publicznych, poza przesunie-
ciem srodkéw pienieznych z jednego konta na inne. Dwa istotne powody przema-
wiaja jednak za takim opodatkowaniem, w sytuacji gdy dziatalnos¢ podmiotéw pu-
blicznych upodabnia sie swoim charakterem do zwyktej dziatalnosci gospodarcze;j.
Po pierwsze, zasada powszechnos$ci podatku VAT wymaga, by w miare mozliwosci
wszelka dziatalno$¢é gospodarcza podlegata opodatkowaniu tym podatkiem. Po
drugie, jezeli podmioty publiczne podejmuja dziatalnos¢ na tych samych zasadach,
na jakich prowadza ja lub moga jq prowadzi¢ podmioty prywatne, lecz bez opodat-
kowania, dochodzi do r6znego rodzaju zaktécen konkurencji”.

Przypomnie¢ mozna, ze podstawowa zasada opodatkowania dziatalnosci pro-
wadzonej przez podmioty prawa publicznego zostata przedstawiona w pierwszym
akapicie art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE?. Z powyzszego przepisu wy-
nika, ze co do zasady podmioty prawa publicznego nie sq uwazane za podatnikéw
w zwigzku z dziatalnoscia, ktéra podejmuja, lub transakcjami, ktérych dokonujg
jako organy wtadzy publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, optaty, sktadki lub
ptatnosci w zwigzku z takimi dziataniami lub transakcjami. Jednakze podmioty te
powinny by¢ uznane za podatnikéw podatku VAT, zgodnie z brzmieniem przepisu
art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112/WE, jezeli prowadza dziatalnosé,
ktdrej brak opodatkowania prowadzitby do znaczacego zakldécenia konkurencji.
Przyjmuje sie przy tym, Ze ,znaczace zakldcenie konkurencji” moze wystapic
w sytuacji, gdy podmioty prawa publicznego prowadza dziatalno$é, ktdra moze
by¢ uznana za konkurencyjng w stosunku do podmiotéw prywatnych. Przy czym
ocena ewentualnego naruszenia konkurencji powinna by¢ dokonywana w kazdej
sprawie, z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci®.

Warto w tym miejscu nadmienié, ze przepisy ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towardw i ustug* réznig sie od przepiséw wspoélnotowych. Z art. 15
ust. 6 tej ustawy wynika wylaczenie organéw wtadzy publicznej z grona podat-
nikéw od towardw i ustug, dziatajacych w tym charakterze. Przepis ten nie zawiera

! ECLI:EU:C:2016:661.

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

3 Tak m.in. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 19 stycznia 2017 r., C-344/15; ECLI-
:EU:C:2017:28.

4 Dz.U. z 2023 r. poz. 1570; dalej: ustawa o VAT.
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regulacji wskazujacych na koniecznos¢ potraktowania organéw witadzy publicznej
jako podatnikéw, w sytuacji gdy brak opodatkowania prowadzitby do istotnego za-
kt6cenia konkurencji. W miejscu tych zastrzezen w polskich przepisach znajduje sie
klauzula stanowigca, ze ,organy wtadzy publicznej sq podatnikami, wéwczas gdy
wykonujg czynnosci na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych”.

Oznacza, to, ze polski ustawodawca przyjat jako zasade to, ze jezeli podmiot
prawa publicznego dziata na podstawie umdéw cywilnoprawnych, to brak opodatko-
wania prowadzi do istotnych zaktécen konkurencji. W ten sposéb przyznano status
podatnikéw podatku od towardéw i ustug organom wtadzy publicznej w catym za-
kresie, w jakim moga one potencjalnie i hipotetycznie konkurowac z podmiotami
prywatnymi. Brak jest przy tym regulacji wskazujacych na to, czy organy wladzy
publicznej beda podatnikami VAT, jezeli wykonuja czynnosci ,,konkurencyjne” na
niewielka skale.

2. ,Janusowe” oblicze podmiotéw prawa publicznego
na przykladzie Gminy Wroclaw

Z uwag wstepnych wynika, ze wtasciwe okreslenie zasad opodatkowania po-
datkiem VAT czynnos$ci wykonywanych przez podmioty prawa publicznego moze
by¢ skomplikowane, w sytuacji gdy czynnosci te dotyczg dziatan, ktére znajduja
sie na styku prawa publicznego oraz prywatnego i sa prowadzone w sferach, ktére
moga prowadzi¢ do zaktdécen konkurencji w relacji do innych podmiotéw, ktére
prowadzac dziatalnos$¢ gospodarczg sa podatnikami podatku od towaréw i ustug.
Pojawia sie zatem pytanie, w jakich sytuacjach podmiot prawa publicznego, wy-
konujac powierzone mu zadania wiasne, ktéremu moga towarzyszy¢ czynnosci
opodatkowane, tj. odptatna dostawa i odptatne swiadczenie ustug, dziata jako po-
datnik od towarow i ustug, tj. czy sa to czynnosci, ktére wykonuje w ramach dzia-
talnosci gospodarcze;j.

Dylematy orzecznicze zwiazane z opodatkowaniem podatkiem VAT dziatal-
nosci prowadzonej przez podmioty prawa publicznego dobrze obrazuje opinia
M. Bobeka — Rzecznika Generalnego Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 22 lutego
2018 r. przedstawiona w sprawie C-665/16°.

We wprowadzeniu do opinii Rzecznik Generalny, wskazujac na trudnosci
z przypisaniem zakresu kompetencji podmiotom prawa publicznego, nawigzat do
znanego w mitologii rzymskiej Janusa — boga z jedna gtowa o dwdch twarzach.
Podkreslil, ze dwoisto$¢ funkcji organdéw administracji szczebla regionalnego,
ktdére —w zaleznosci od konkretnych zadan — dziatajq jako organy samorzadowe lub
panstwowe, nie jest niczym nowym, zwtaszcza w Europie Srodkowej.

Specyfika sprawy bedacej przedmiotem opinii byta o tyle charakterystyczna,
ze — jak zauwazyl Rzecznik Generalny — nie dotyczyla ,jednej gtowy o dwdéch
twarzach”, lecz ,jednej twarzy, ale o dwdch réznych gtowach”. Problem, ktdry byt
przedmiotem opinii i ktéry zostal rozstrzygniety wyrokiem TSUE z 13 czerwca

5 Opinia Rzecznika Generalnego TSUE w sprawie C-665/16; ECLI:EU:C:2018:112.
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2018 r.5, wiazat sie bowiem z sytuacja, w ktdrej ten sam organ, tj. Prezydent Wro-
ctawia dziatat jako organ reprezentujacy Gmine Wroctaw, tj. jednostke samorzadu
terytorialnego oraz jednoczesnie byl reprezentantem Skarbu Panstwa, wykonu-
jacym zadania z zakresu administracji rzadowe;.

Kontekst sprawy byt dos¢ szczegélny, gdyz przedmiotem oceny byta czynnosé
polegajaca na przeniesieniu na Skarb Panstwa — w nastepstwie decyzji Wojewody
Dolnoslaskiego o wywtlaszczeniu — prawa wlasnosci nieruchomosci nalezacych
uprzednio do Gminy Wroctaw i wyptacie Gminie odszkodowania za wywlaszczona
nieruchomos$¢. Poniewaz odrebng decyzja Wojewoda Dolnoslaski ustalit wysokosé
odszkodowania przystugujacego Gminie za wywlaszczong nieruchomosé¢ i zobo-
wigzat Prezydenta Wroclawia do wyptaty Gminie tej kwoty, to Prezydent Wro-
ctawia — jako reprezentant Skarbu Panistwa — byl obowigzany do wyptaty odszko-
dowania Gminie Wroctaw, ktéra sam reprezentowat.

W rezultacie Prezydent Wroctawia miat ,,dwie twarze”: w pierwszej kolejnosci
byl organem wykonawczym miasta i mial wszystkie kompetencje przyznane mu
z mocy prawa, w tym kompetencje do zarzadzania nieruchomosciami, leczjedno-
czesnie byt przedstawicielem Skarbu Panstwa, zarzadzajacym wywtaszczong nie-
ruchomoscia nalezacg do Skarbu Panstwa i zobowigzanym do wyptacie odszkodo-
wania Gminie, ktérej takze byt przedstawicielem.

We wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym NSA przedstawit
watpliwosci dotyczace szczegdlnego charakteru transakeji bedacej przedmiotem
zawistej przed nim sprawy, tj. dostawy nieruchomosci, uwzgledniajac zwtaszcza
szczegblnag role odgrywana przez strony tej transakecji.

Nie przedstawiajac szczegdétowo argumentacji zaprezentowanej w wyroku
z 13 czerwca 2018 r. w sprawie C-665/16, mozna odnotowad, ze Trybunat Sprawie-
dliwosci UE, wyjasnil, ze w $wietle art. 2 ust. 1 lit. a/ oraz art. 14 ust. 2 lit. a/ dy-
rektywy 2006/112/WE transakcjq podlegajaca opodatkowaniu podatkiem VAT jest
przeniesienie wlasnos$ci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa, dokonane z mocy
prawa i w zamian za zaptate odszkodowania, w sytuacji, w ktérej ta sama osoba
reprezentuje zarazem organ wywlaszczajacy i wywlaszczang gmine i w ktérej ta
ostatnia nadal w praktyce zarzadza dana nieruchomoscia, nawet jezeli wyptata
odszkodowania zostala dokonana tylko jako wewnetrzne przeksiegowanie w bu-
dzecie gminy.

Warto jednak odnotowaé, ze Trybunal — przywotujac orzecznictwo’ — przy-
pomnial, ze dziatalnos$cig wykonywana w charakterze organu wtadzy publicznej
w rozumieniu przepisow dyrektywy 2006/112/WE jest dziatalnos¢ wykonywana
przez podmioty prawa publicznego w ramach wtasciwego dla nich rezimu praw-
nego, z wylaczeniem tej dziatalnosci, ktdéra jest wykonywana przez nich na tych
samych warunkach prawnych co prywatni przedsiebiorcy. Podkreslit, ze podmiot
prawa publicznego moze by¢ zobowigzany na podstawie prawa krajowego do wy-
konywania okre$lonej dziatalnosci o charakterze czysto gospodarczym w ramach

¢ Wyrok w sprawie C-665/16; ECLI:EU:C:2018:431.
7 Wyrok z 16 wrzesnia 2008 r. w sprawie C-288/07; ECLI:EU:C:2008:505, pkt 2.
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wlasciwego mu rezimu prawnego, podczas gdy ta sama dziatalnos¢ moze by¢ wy-
konywana réwnolegle przez podmioty prywatne, tak ze nieopodatkowanie podat-
kiem od wartosci dodanej tego podmiotu moze skutkowaé pojawieniem sie pew-
nych zaklécen konkurencji.

Wyrok w sprawie C-665/16 oznaczat to, ze Gmina Wroctaw, posiadajac ,,dwa”
oblicza, byta zobowigzana —jako podatnik VAT - do opodatkowania wywtaszczenia
bedacej jej wlasnoscig nieruchomosci, gdyz czynnosé ta bedaca dostawa towaru
podlegata opodatkowaniu podatkiem VAT. Prezydent Wroctawia — jako reprezen-
tant Skarbu Panstwa, byt natomiast zobowigzany do wyptaty reprezentowanej
przez siebie Gminie odszkodowania powiekszonego o podatek nalezny z tytutu wy-
konania tej dostawy.

Gmina Wroctaw — jako podatnik podatku od towardw i ustug — wystapita takze
w postanowieniu TSUE z 20 marca 2014 r. w sprawie C-72/138, w ktérym wyja-
$niono, czy gmina, zbywajac sktadniki majatkowe, wystepuje jako podatnik.

W sformutowanym pytaniu prejudycjalnym NSA zwrdcit sie o wyjasnienie ,,Czy
przepisy dyrektywy 2006/112/WE sprzeciwiaja sie opodatkowaniu podatkiem
VAT czynnos$ci gminy polegajacych na sprzedazy nabytego z mocy prawa lub pod
tytutem darmym, w szczegdlnosci w drodze spadkobrania lub darowizny, mienia
—w tym nieruchomosci, badz wniesienia ich w formie aportu do spétek prawa han-
dlowego?”.

Trybunat Sprawiedliwosci UE wyjasnit, ze dyrektywe 2006/112/WE nalezy
interpretowac w ten sposob, ze nie sprzeciwia sie ona opodatkowaniu podatkiem
od warto$ci dodanej transakcji takich jak te zamierzone przez Gmine Wroctaw
(Polska), o ile sad odsytajacy stwierdzi, ze transakcje te stanowia dziatalnos¢ go-
spodarcza w rozumieniu art. 9 ust. 1 tej dyrektywy oraz ze nie sa wykonywane
przez rzeczong gmine w charakterze organu wtadzy publicznej w rozumieniu
art. 13 ust. 1 akapit pierwszy owej dyrektywy. Jesli jednak nalezatoby uznac te
transakcje za wykonywane przez wspomniang gmine dziatajaca w charakterze
organu wiadzy publicznej, to przepisy dyrektywy nie sprzeciwiatyby sie ich opo-
datkowaniu, gdyby sad odsylajacy stwierdzit, ze ich zwolnienie mogtoby prowa-
dzi¢ do znaczacych zaklécen konkurencji w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit drugi
tej dyrektywy.

W uzasadnieniu postanowienia Trybunat podkreslil, ze dziatalnos¢ wykony-
wang w charakterze organu wtadzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit
pierwszy dyrektywy 2006/112 stanowi dziatalno$¢ wykonywana przez podmioty
prawa publicznego w ramach witasciwego dla nich rezimu prawnego, z wylacze-
niem tej dziatalnosci, ktéra jest wykonywana przez nie na tych samych warunkach
prawnych co dziatalno$¢ wykonywana przez prywatnych przedsiebiorcéw (pkt 19).
Zaznaczyl jednak, ze nawet jezeli podmioty te wykonuja taka dziatalno$¢ w cha-
rakterze organdéw witadzy publicznej, to nalezy je uznaé za podatnikéw zgodnie
z art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112 w sytuacji, gdyby wytaczenie ich
z opodatkowania miato prowadzi¢ do znaczacego zaktécenia konkurencji (pkt 20).

8 LEX nr 1446628.
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Trybunat Sprawiedliwosci UE wyjasnit, ze ,,znaczace zaktdcenie konkurencji”
powinno by¢ rozumiane jako zmierzajace do ograniczenia zakresu wylaczenia
z opodatkowania i nie powinno by¢ interpretowane w sposéb zawezajacy, podkres-
lajac, ze wytaczenie podmiotéw prawa publicznego z opodatkowania jest dopusz-
czalne, o ile wynikalyby stad jedynie nieznaczne zaktdcenia konkurencji.

Zwrdcit uwage na wyrok z 14 grudnia 2000 r. w sprawie C-446/98°, w ktérym
wyjasniono, ze podmioty prawa publicznego niekoniecznie sq uznawane za po-
datnikéw w odniesieniu do prowadzonych przez nie dziatalnosci, ktdre nie sa nie-
znaczne. Jedynie w przypadku, gdy podmioty te podejmujq dziatalnosé lub reali-
zuja transakcje wymieniona w zataczniku D do szdstej dyrektywy 77/388/EWG
z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw czlonkow-
skich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspdlny system podatku od war-
tosci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku!®, moze zosta¢ uwzgled-
nione kryterium niewielkiej skali tej dziatalnosci lub transakcji w celu, jezeli prawo
krajowe wykorzystuje przewidziang w art. 4 ust. 5 akapit trzeci dyrektywy mozli-
wosé wykluczenia ich ze zbioru podatnikéw podatku od wartosci dodanej, jesli ich
dziatalnosci s nieznaczne.

Z kolei w wyroku z 16 wrzesnia 2008 r. w sprawie C-288/07! TSUE wyjasnit,
ze wyrazenie ,prowadzitoby do znaczacego zaklécenia konkurencji” powinno
by¢ interpretowane w ten sposéb, ze uwzglednia ono nie tylko aktualng konku-
rencje, ale takze konkurencje potencjalna, o ile mozliwos¢ wejscia prywatnego
przedsiebiorcy na rynek jest realna, a nie czysto hipotetyczna. Zwrécit jednak
uwage na to, ze czysto teoretyczna mozliwo$¢ wejscia prywatnego przedsie-
biorcy na wtasciwy rynek, ktéra to mozliwos¢ nie zostata poparta jakakolwiek
okolicznoscia faktyczna, jakakolwiek obiektywna wskazéwka ani tez jakakol-
wiek analiza rynku, nie moze zosta¢ zréwnana z istnieniem potencjalnej kon-
kurencji. Aby bylo to wykonalne, mozliwos¢ ta powinna byé realna, a nie czysto
hipotetyczna.

Mozna takze wskazaé na wyrok TSUE z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-102/08
dotyczacy organu wiladzy publicznej jako podatnika podatku VAT!?, w ktérym
wyjasniono, ze art. 4 ust. 5 akapit drugi szdstej dyrektywy 77/388 w sprawie har-
monizacji ustawodawstw panstw cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw ob-
rotowych powinno sie interpretowa¢ w ten sposéb, ze instytucje prawa publicz-
nego nalezy uwazad za podatnikéw w zwiazku z dziatalnoscia, ktérg podejmuja,
i transakcjami, ktére zawieraja jako wladze publiczne, nie tylko, gdy wykluczenie
ich z kategorii podatnikéw na podstawie akapitéw pierwszego lub czwartego wspo-
mnianego przepisu prowadzitoby do znaczacego zaklécenia konkurencji na nieko-
rzysc¢ ich konkurentéw prywatnych, lecz réwniez gdy prowadzitoby ono do takich
zaklécen na niekorzysc ich samych.

° ECLI:EU:C:2000:691.
10 Dz.Urz. UEL 1977.145.1.
11 ECLI:EU:C:2008:505.
12 ECLI:EU:C:2009:345.
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3. Spotki komunalne - jako ,,inny podmiot prawa publicznego”

Watpliwo$ci zwiazane z opodatkowaniem podatkiem VAT organdéw wiadzy
publicznej wiazg sie takze z potrzebg zdefiniowania pojecia ,inny podmiot prawa
publicznego”, ktdére zostalo uzyte w art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
2006/112/WE. Watpliwosci te dotyczg dziatalnosci prowadzonej przez podmioty
majace forme sp6tki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub akcyjnej, ktérej kapitat
jest wylacznie publiczny, tj. posiadany w 100% przez podmiot prawa publicznego.
Dziatalnos¢ ta polega na wykonywaniu przez te spétki powierzonych im przez
podmiot prawa publicznego (gmine) zadan witasnych o charakterze uzytecznosci
publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb ludnosci.

W niektérych przypadkach spéiki te powotywaly sie na zasade nieopodatko-
wania podatkiem VAT podmiotéw prawa publicznego i domagaty sie, aby trak-
towac je jako ,inne podmioty prawa publicznego” w rozumieniu artykutu 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112 WE.

Powyzsza problematyka byta przedmiotem wyrokéw TSUE z 29 pazdziernika
2015 r. w sprawie C-174/14"® oraz z 22 lutego 2018 r. w sprawie C-182/17%.

Wyrok z 29 pazdziernika 2015 r. w sprawie C-174/14 byt odpowiedzig na py-
tanie prejudycjalne ztozone przez Supremo Tribunal Administrativo (Portugalia)
i dotyczyt opodatkowania podatkiem VAT dziatalnosci polegajaca na swiadczeniu
na rzecz Autonomicznego Regionu Azoréw przez spétke akcyjna, w ktérej ten pod-
miot publiczny posiadat 100% udziatéw, ustug w dziedzinie planowania i zarza-
dzania regionalng stuzba zdrowia. Z tytutu wykonywanych ustug spoétka ta otrzy-
mywata rekompensaty okreslone w umowie z tym podmiotem publicznym.

Trybunal wyjasnit w tym wyroku, ze ,nawet jesli zatozy sie”, ze spdtka taka jest
podmiotem prawa publicznego oraz ze prowadzi dzialalnos¢ gospodarczg w cha-
rakterze organu wtadzy publicznej, to jednak z art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy
2006/112/WE wynika, ze podmiot taki nie moze zosta¢ zwolniony z podatku VAT,
jezeli sie uzna, ze jego nieopodatkowanie prowadzitoby do znaczacego zaklécenia
konkurencji.

Istotne jest, ze TSUE zwrdcit uwage na to, ze ocena ,ryzyka zaktocenia kon-
kurencji” nie musi dotyczyé w szczegdlnosci danego rynku, jak réwniez w odnie-
sieniu nie tylko do aktualnej konkurencji, ale takze do konkurencji potencjalnej,
o ile mozliwo$¢é wejscia podmiotu prywatnego na odnosny rynek jest rzeczywista,
a nie czysto hipotetyczna (pkt 74).

Powyzsze stanowisko TSUE zostato doprecyzowane i rozwiniete w wyroku
z 22 lutego 2018 r. w sprawie C-182/17, wydanym w wyniku pytania prejudycjal-
nego zadanego przez Kiiria (sad najwyzszy, Wegry). Wyrok ten dotyczyt swiad-
czonych na rzecz gminy przez tzw. spotke komunalng ustug polegajacych na za-
rzadzaniu mieszkaniami i innymi nieruchomosciami, utrzymaniu lokalnych drég

13 Wyrok z 29 pazdziernika 2015 r. w sprawie C-174/14; ECLI:EU:C:2015:733.
4 Wyrok z 22 lutego 2018 r. w sprawie C-182/17; ECLI:EU:C:2018:91.
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publicznych, zwalczaniu szkodnikéw i powstrzymywaniu rozmnazania komardéw,
utrzymywaniu parkow, przestrzeni publicznej oraz innych terenéw zielonych, pro-
wadzeniu zaktadu utylizacji i ustug utylizacyjnych oraz utrzymywaniu targowiska
lokalnego.

W powyzszym orzeczeniu TSUE, wskazujac, ze dziatalnosé taka stanowi od-
platne swiadczenie ustug podlegajace opodatkowaniu VAT, podkreslit, ze na taka
ocene nie ma wplywu sytuacja, w ktérej zakres autonomii spétki jest ograniczony
w ten sposéb, ze kapitat sp6tki nalezy w 100% do gminy.

Trybunat Sprawiedliwosci UE tytutem przyktadu wskazat, Ze o istnieniu auto-
nomii w stosunku do gminy stanowi cato$ciowa ocena catoksztattu okolicznosci
faktycznych konkretnej sprawy. Przy tej ocenie nalezy uwzgledni¢ takie okolicz-
nosci, jak: podleganie prawu cywilnemu, posiadanie pewnej autonomii w zakresie
funkcjonowania i wtasnego zarzadzania, brak mozliwosci dysponowania jakakol-
wiek prerogatywa wtadztwa publicznego gminy przez spdtke, swiadczenie ustug
takze na rzecz osob trzecich, brak rzeczywistej kontroli sprawowanej przez gmine
nad dziatalnoscig spétki, brak mozliwosci okreslenia wigzacych wytycznych dla
spotki przy realizacji zadan (zob. pkt 45-54).

Przestawiona wyzej problematyka byta takze przedmiotem orzecznictwa Na-
czelnego Sad Administracyjnego.

W sprawie zakonczonej wyrokiem NSA z 21 grudnia 2021 r., I FSK 1060/21%*
spor dotyczyt powierzonych spétce na podstawie umowy wykonawczej zadan wias-
nych gminy, polegajacych na swiadczeniu ustug zwiazanych z gospodarowaniem
odpadami w zamian za rekompensate pokrywajgca ponoszone koszty. Spétka ko-
munalna, kwestionujac stanowisko uznajace ja za podatnika podatku VAT, argu-
mentowala, ze powierzona jej dziatalno$é w zakresie gospodarowania odpadami
wykonywana jest zgodnie ze $cistymi wytycznymi uszczegdétowionymi w umowie
wykonawczej, przez co jest pozbawiona w tym zakresie swobody gospodarczej
przystugujacej podmiotom.

Naczelny Sad Administracyjny, oceniajac powyzsze stanowisko sp6tki w kon-
tekscie wytycznych wynikajacych z obu wskazanych wyzej wyrokéw Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE, zwrdcit uwage na to, ze spétka, Swiadczac te ustugi, nie dys-
ponowata jakakolwiek prerogatywa wladztwa publicznego. Wprawdzie jako osoba
prawna prawa prywatnego posiadata pewng autonomie w stosunku do gminy
w zakresie funkcjonowania i biezacego wtasnego zarzadzania, to jednak nie byta
L Wystarczajaco wkomponowana w ramy organizacyjne administracji publicznej tej
gminy”.

Sad zauwazyt takze, ze ta sama spdtka nie kwestionowata tego, ze Swiadczac
powierzone jej przez gmine ustugi transportu publicznego, dziata jako podatnik
podatku VAT, i nie domagala sie, aby w odniesieniu do tej cze$ci dziatalnosci trak-
towac ja jako inny podmiot prawa publicznego. Spér dotyczyt w tym przypadku
tego, czy otrzymywana od gminy rekompensata pokrywajaca 100% kosztéw

15 Wszystkie wyroki NSA powotane w niniejszym artykule sa dostepne w Centralnej Bazie Orze-
czen Sadéw Administracyjnych pod adresem: www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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zwiagzanych ze swiadczeniem przewidzianych w uchwale rady gminy ulgowych
i bezptatnych przejazdéw stanowi dotacje majacq bezposredni wptyw na cene
swiadczonych ustug i podlega zaliczeniu do podstawy opodatkowania podatkiem
VAT.

Naczelny Sad Administracyjny, podzielajac stanowisko przyjete w wyro-
kach z 7 listopada 2018 r., I FSK 1692/16, z 30 stycznia 2019 r., I FSK 1673/16,
z 15 pazdziernika 2020 r., I FSK 706/18, z 27 sierpnia 2019 r., I FSK 1072/17 oraz
z 22 czerwca 2021 r., I FSK 813/20%, przyjal, ze rekompensaty otrzymywane z ty-
tutu swiadczenia przez operatora realizujgcego publiczng ustuge transportowg
przejazdéw bezptatnych i ulgowych nie moga by¢ uznane za dotacje, subwencje
i inne doptaty o podobnym charakterze, zaliczane do podstawy opodatkowania,
o ktdrej stanowi art. 29a ust. 1 ustawy o VAT. Rekompensaty te nie maja bowiem
bezposredniego wpltywu na ceny za ustugi Swiadczone przez tych operatoréw.

W podanym wyzej kontekscie nalezy jednak odnotowad, ze NSA postanowie-
niem z 16 czerwca 2023 r., | FSK 535/20, na podstawie art. 267 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej skierowat do TSUE pytanie prejudycjalne:

»Czyart. 73 dyrektywy2006/112/WERady zdnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L. 2006.347.1 ze zm.)
nalezy interpretowac w ten sposéb, ze rekompensata wyptacana odrebnemu pod-
miotowi (operatorowi) przez jednostke samorzadu terytorialnego za swiadczenie
ustug publicznego transportu zbiorowego wchodzi w zakres podstawy opodatko-
wania, o ktérym mowa w tym przepisie?”.

W uzasadnieniu - przywotlujac orzecznictwo TSUE i majac watpliwosci, czy jest
ono prawidtowo odczytywane — NSA podkreslit, ze chodzi w szczegdlnosci o to,
czy dla odpowiedzi na zadane pytanie istotne jest wystapienie bezposredniego
zwigzku pomiedzy cenami biletéw a uzyskiwana rekompensata, rozumianego jako
bezposrednia doptata do biletéw proporcjonalnie zmniejszajaca ich cene, czy tez
dla ustalenia takiego bezposredniego zwiazku wystarczajace jest ustalenie, ze bez
rekompensat bilety musialtyby mie¢ wyzsza cene.

Watpliwosci powyzsze wynikaja posrednio z orzecznictwa TSUE, ktory orzek?
juz, ze ,dotacja ryczaltowa na leczenie” stanowi swiadczenie wyptacane w zamian
za Swiadczenia z tytutu opieki zdrowotnej udzielane odptatnie przez zaktad opie-
kunczo-leczniczy dla oséb niesamodzielnych w podesztlym wieku na rzecz jego
pensjonariuszy i wchodzi tym samym w zakres opodatkowania podatkiem od war-
tosci dodane;j.

W wyroku z 27 marca 2014 r. w sprawie C-151/13" TSUE przypomniat, ze do-
tacje bezposrednio zwigzane z cena transakcji podlegajacej opodatkowaniu sta-
nowig tylko jedna sytuacje sposréd wielu, o ktérych mowa w art. 11 cze$¢é A ust. 1
lit. a/ szostej dyrektywy, i ze niezaleznie od konkretnej sytuacji podstawg opo-
datkowania swiadczenia ustug jest w kazdym wypadku wszystko co sktada sie na
Swiadczenie wzajemne (pkt 30 i powotane tam orzecznictwo).

6 Dz.Urz. UE C2012.326.1.
7 ECLI:EU:C:2014:185.
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W orzeczeniu tym Trybunal zauwazyl, ze aby swiadczenie ustug mogto by¢
uznane za ,odptatne” w rozumieniu tej dyrektywy, nie wymaga ona, aby swiad-
czenie wzajemne za takg ustuge bylo uzyskane bezposrednio od jej odbiorcy
(pkt 34 i powotlane tam orzecznictwo). Ponadto TSUE stwierdzil, ze okolicznosé,
Ze W sprawie w postepowaniu gléwnym bezposrednim odbiorcg rozpatrywanych
ustug nie jest krajowa kasa ubezpieczenia zdrowotnego, ktéra wyptaca dotacje ry-
czaltows, ale ubezpieczony, nie prowadzi do zerwania bezposredniego zwiazku
pomiedzy swiadczeniem ustug a otrzymanym w zamian $wiadczeniem.

Naczelny Sad Administracyjny, wystepujac z pytaniem prejudycjalnym, zazna-
czyt, ze w sprawie, w ktdérej wystepuje z pytaniem, bez watpienia rekompensata
nie odnosi sie do zindywidualizowanej ustugi przewozu na rzecz osoby, ktéra ko-
rzysta z takich publicznych przewozdéw. Rekompensaty nie mozna bowiem przypo-
rzadkowac konkretnemu nabywecy biletu, pasazerowi czy biletowi, gdyz stuzy ona
pokryciu ujemnego wyniku finansowego netto dziatalnosci polegajacej na swiad-
czeniu ustug publicznych. Z drugiej jednak strony dzieki rekompensacie odptatnosé
ze strony pasazerow jest nizsza, bo w sytuacji, gdyby takiej rekompensaty nie byto,
to operator musiatby zadac znacznie wyzszej ceny biletow.

4. Ocena podatkowa ustug swiadczonych przez organy
wladzy publicznej w ramach wykonywania zadan wtasnych
polegajacych na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty

Kazde dziatanie podejmowane przez gmine w imieniu wlasnym, na witasna
odpowiedzialno$¢ i finansowane z budzetu gminy, stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspoélnoty samorzadowej, jest traktowane co do zasady jako dziatanie w charak-
terze organu wtadzy publiczne;.

Problematyke dotyczaca opodatkowania czynno$ci wykonywanych w ra-
mach zadan wlasnych, polegajacych na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdl-
noty, komplikuje jednak to, ze podmioty te — w zaleznosci od rodzaju czynnosci
- z jednej strony traktuja te czynnosci jako opodatkowane podatkiem VAT, aby
skorzystac z prawa do obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony. Z dru-
giej jednak strony, w podobnych przypadkach domagajg sie, aby nie traktowac
ich jako podatnikéw VAT, gdyz to wigze sie z konieczno$cia opodatkowania
prowadzonej dziatalnosci, tj. powiekszeniem ceny towardow o podatek nalezny
i obowiazkiem odprowadzenia tego podatku. Innymi stowy dla niektérych pod-
miotéw prawa publicznego — w zaleznosci od sytuacji, w ktorej sie znajduja —
»oplaca sie by¢ podatnikiem VAT”. Dla innych moze to sie natomiast okazac ,nie-
optacalne”.

Dylematy orzecznicze dotycza zwlaszcza sytuacji, w ktérej podmiot prawa pu-
blicznego (np. gmina) wykonuje réwnoczesnie dziatalnos$¢ ,mieszang”, tj. podlega-
jacg opodatkowaniu VAT i dziatalnos¢ lezaca poza zakresem stosowania przepiséw
ustawy o VAT.

W tym wzgledzie Trybunat Sprawiedliwosci UE, odpowiadajac na pytanie pre-
judycjalne ztozone przez Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, w wy-
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roku z 8 maja 2019 r. w sprawie C-566,/17'® podkreslil, ze logika systemu wprowa-
dzonego dyrektywaq VAT opiera sie na neutralno$ci. Gdy towary lub ustugi nabyte
przez podatnika sg wykorzystywane do wykonywania czynno$ci zwolnionych
z podatku lub niepodlegajacych opodatkowaniu VAT, nie nastepuje ani pobdr po-
datku naleznego, ani mozliwos¢ odliczenia tego podatku naliczonego. Natomiast
gdy towary lub ustugi sa wykorzystywane do wykonywania czynnos$ci opodatko-
wanych, odliczenie podatku naliczonego od tych towaréw lub ustug stuzy unikaniu
podwdjnego opodatkowania.

W konsekwencji TSUE przyjat, ze art. 168 lit. a/ dyrektywy 2006/112/WE
nalezy interpretowac w ten sposob, ze sprzeciwia sie on praktyce krajowej zezwa-
lajacej podatnikowi na pelne odliczenie podatku od wartosci dodanej (VAT) nali-
czonego w zwiazku z nabyciem przez niego towardw i ustug w celu prowadzenia
zaréwno dziatalno$ci gospodarczej, opodatkowanej VAT, jak i dzialalnosci nie-
majacej charakteru gospodarczego, ktora nie wchodzi w zakres stosowania VAT,
ze wzgledu na brak we wlasciwych przepisach podatkowych szczegdélnych uregu-
lowan dotyczacych kryteriéw i metod podziatu, ktére umozliwityby podatnikowi
okreslenie czesci tego VAT naliczonego, ktérg nalezy uwazaé za zwigzana, odpo-
wiednio, z jego dziatalnos$cia gospodarczg i z dziatalnoscia niemajaca charakteru
gospodarczego.

Przypomnieé¢ mozna, ze zgodnie z art. 173 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE
w odniesieniu do towaréw i ustug wykorzystywanych przez podatnika zaréwno do
dokonywania transakecji dajacych prawo do odliczenia, o ktérych mowa w art. 168,
169 i 170, jak i transakcji niedajacych prawa do odliczenia, odliczenie bedzie doty-
czyto tylko takiej czesci VAT, ktdra proporcjonalnie przypada na kwote tych pierw-
szych transakcji.

Jednak zgodnie z art. 173 ust. 2 akapit drugi lit. ¢/ dyrektywy panstwa czton-
kowskie moga zezwoli¢ podatnikowi na stosowanie lub zobowiazaé go do stoso-
wania odliczenia na podstawie wykorzystania catosci lub czesci towardw i ustug.

Z orzecznictwa TSUE wynika, Zze na mocy tego przepisu panstwa cztonkowskie
moga stosowaé w przypadku danej transakcji metode lub kryterium przeznaczenia
inne niz metoda oparta na wielkosci obrotu. Warunkiem jest jednak, aby przyjeta
przez te panistwa metoda gwarantowata, ez ustalenie podlegajacej odliczeniu czesci
naliczonego podatku VAT bedzie doktadniejsze niz wynikajace z zastosowania me-
tody opartej na wielkosci obrotu'®.

W tym wzgledzie Trybunat Sprawiedliwosci UE wyjasnil, ze wybrana metoda
nie musi by¢ koniecznie najbardziej doktadng z mozliwych, lecz musi ona zapewnic
wynik doktadniejszy niz wynikajacy z zastosowania kryterium podziatu wedtug
wielkoS$ci obrotéw?.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26 czerwca 2018 r., I FSK 219/18,
ktory dotyczyt sposobu obliczenie tzw. prewspétczynnika dla prowadzonej przez

18 ECLI:EU:C:2019:390.
19 Wyrok z 8 listopada 2012 r. w sprawie C-511/10; EU:C:2012:689, pkt 24.
20 Wyrok z 9 czerwca 2016 r. w sprawie C-332/14; EU:C:2016:417, pkt 33.
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gmine dziatalnosci wodno-kanalizacyjnej, przyjal, ze caloksztatt przepiséw
ustawy o VAT poswieconych okreslaniu proporcji odliczenia w przypadku wykony-
wania dziatalnosci o charakterze mieszanym wskazuje, ze ustawodawca — majac na
wzgledzie réznorodnos¢ czynnosci dokonywanych przez podatnika — nie narzuca
w tym wzgledzie jakichkolwiek rozwigzan czy schematéw, ktérych stosowanie
miatoby by¢ obligatoryjne.

Ksztaltujace sie na tle sposobu obliczenia prewspoétczynnika orzecznictwo jest
bogate. Problematyka jest niezwykle zréznicowana, o czym swiadcza chociazby
wyroki dotyczace sposobu obliczenia prewspdtczynika VAT dla ustug cmentarnych
$wiadczonych przez gminy. Gmina wykonuje bowiem na cmentarzu zaréwno od-
platne czynnosci podlegajace opodatkowaniu VAT (ustugi cmentarne), jak tez czyn-
nosci pozostajace poza zakresem regulacji ustawy (nieodptatne ustugi cmentarne).

Watpliwo$ci orzecznicze pojawily sie w sytuacjach, w ktérych dziatajacy
w imieniu gminy zarzadca cmentarza byt zobowigzany do wykonywania nieod-
platnie czynnosci cmentarnych. W szczegélnosci taki przypadek ma miejsce wow-
czas, gdy dzialajgcy w imieniu gminy zarzadca dokonal pochéwku spotecznego
(np. osoby bezdomnej), za ktéry nie otrzymat wynagrodzenia.

W tego typu przypadkach, tj. gdy swiadczonym odptatnie ustugom cmentarnym
towarzyszyty nieodptatne ustugi sprawienia pogrzebu, organy podatkowe kwestio-
nowaly zastosowanie przyjmowanego przez gmine klucza odliczenia wyliczonego
wedtug udziatu liczby oséb pochowanych na cmentarzach w danym roku odptatnie
(czynnosci opodatkowane VAT) w catkowitej liczbie oséb pochowanych na terenie
cmentarzy w danym roku. Przyjmowaty, ze gmina nie moze ustali¢ odrebnej pro-
porcji w odniesieniu do pojedynczego sktadnika swojego majatku, tj. odrebnie dla
wydatkéw zwigzanych z funkcjonowaniem cmentarzy.

Naczelny Sad Administracyjnego w wyroku z 30 kwietnia 2021 r., IFSK1276/18,
zwrdécil uwage na to, ze w odniesieniu do otrzymywanych przez gmine przychodéw
z tytutu zwrotu kosztéw sprawienia pogrzebu nie wystepuje odbiorca ustugi. Gmina
wykonuje te czynnosci w ramach swych zadan witasnych o charakterze obowiaz-
kowym, a skoro nie sg one ustuga, to wykonuje te czynnosci w ramach dziatalnosci
innej niz gospodarcza i w tym zakresie nie wystepuje ona w charakterze podat-
nika. Przyjecie, ze wydatki w zakresie sprawienia pogrzebu osobom bezdomnym
nie stuza wylacznie dziatalnosci opodatkowanej, ale réwniez innej dziatalnosci,
uprawniato do wniosku, ze gminie nie bedzie przystugiwato prawo do pelnego
odliczenia podatku VAT, gdyz w takim wypadku powinna obliczy¢ kwote podatku
naliczonego w sposéb proporcjonalny, ktéry powinien najbardziej odpowiadac spe-
cyfice wykonywanej przez nig dziatalnosci i dokonywanych przez niego naby¢.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 14 marca 2023 r., [ FSK 1784/19,
rozstrzygnat kwestie dopuszczalnosci dokonywania odliczen w zakresie VAT we-
dtug indywidualnie wyliczonej przez gmine proporcji (iloSciowo-powierzchniowej)
w przypadku wydatkéw inwestycyjnych i biezacych zwigzanych z prowadzeniem
obiektu sportowego. Wyjasnil, Zze w obiekcie mieszczg sie basen, hale sportowe,
sitownia, odnowa biologiczna oraz inne pomieszczenia i ze swiadczone sa w nim
zaréwno ustugi podlegajace opodatkowaniu VAT, jak i ustugi poza systemem VAT.
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Gmina byta w stanie okresli¢ ilos¢ wszystkich osdb, ktére korzystaja z ustug swiad-
czonych w obiekcie sportowym, w tym ilo$¢ wej$é podlegajacych opodatkowaniu
i niepodlegajacych opodatkowaniu (na podstawie biletdw, rejestracii, itp.).

Naczelny Sad Administracyjny przyjat, ze proponowany przez gmine klucz roz-
liczen jest jasny, jednoznaczny i nie budzi zastrzezen. Metoda ta opiera sie na pro-
porcji ilosciowej (ilosci opodatkowanych wejsé do obiektu sportowo-rekreacyjnego
wzgledem globalnie ujetych wejs¢ do danego obiektu) skorygowanej o kryterium
powierzchniowe obiektu (w wyliczeniach uwzgledniono jedynie powierzchnie wy-
korzystywana do celéw sportowo-rekreacyjnych z wytaczeniem powierzchni biu-
rowej).

5. Zakonczenie

Zagadnienia prawne dotyczace opodatkowania podatkiem od towardw i ustug
dziatalno$ci prowadzonej przez podmioty prawa publicznego wskazuja na zlozo-
nos¢ tej problematyki. Bogate orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE wska-
zuje na potrzebe siegania do podstawowych elementéw konstrukeyjnych podatku
od towardéw i ustug.

Cechy podatku od towardéw i ustug w sposéb najbardziej pelny przedstawia
tre$¢ art. 1 ust. 2 dyrektywy 2006/112/WE, w ktédrym postanowiono, zZe ,.zasada
wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej (VAT) polega na zastosowaniu do
towardw i ustug ogdélnego podatku konsumpcyjnego doktadnie proporcjonalnego
do ceny towaréw i ustug, niezaleznie od liczby transakcji, ktére majq miejsce w pro-
cesie produkeji i dystrybucji poprzedzajacym etap obciazenia tym podatkiem”.

Z przywotanej wyzej tresci art. 1 ust. 2 dyrektywy Rady 2006/112/WE wynika,
ze podstawowymi cechami konstrukcyjnymi podatku od towardw i ustug jest:
powszechnos$¢ opodatkowania, neutralnosé, proporcjonalnos¢ do ceny towardw
i ustug i unikanie podwoéjnego opodatkowania, a takze zapewnienie warunkéw
konkurencji.

Te zasady, a zwlaszcza zasada powszechnosci podatku VAT oraz zapewnienie
warunkéw konkurencji, wydaja sie najbardziej istotne przy rozstrzyganiu dyle-
matéw orzeczniczych powstatych w zwiazku z prowadzong przez organy wiadzy
publicznej dziatalnoscia polegajaca na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdl-
noty. Kwalifikowanie zadann wykonywanych przez podmioty prawa publicznego,
ktdéra podejmujq sady administracyjne i Trybunat Sprawiedliwosci UE, wymagaja
zatem kazdorazowej dogtebnej analizy zakresu swiadczonych ustug lub nabywa-
nych towardw.
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Summary

of the article: Value added tax treatment of activities carried out by public authorities in the
light of the case-law of the Court of Justice of the European Union and of the Supreme Admini-
strative Court of Poland

As a general rule, public law entities are not taxpayers of value added tax, since in per-
forming their own tasks of meeting the collective needs of the community they do not carry
out economic activities within the meaning of Directive 2006/112/EC and the Polish Value
Added Tax Act. However, the taxation of this activity is supported by the situation when their
activities are similar in nature to economic activities carried out by private entities. As part
of this activity, public law entities purchase goods and services and sell goods and provide
services for a fee, i.e. perform activities that are subject to taxation. The inclusion of such
activities in taxation is supported by the principle of universality of the goods and services
tax, which requires that, as far as possible, all economic activities be subject to this tax, and
the desire to avoid the occurrence of distortions of competition.

The provisions of the Polish Goods and Services Tax Act do not contain regulations indi-
cating that public authorities should be treated as taxpayers when non-taxation would lead
to a significant distortion of competition. Instead, the Polish legislator has adopted the prin-
ciple that if a public law entity operates on the basis of civil law contracts, the lack of taxation
leads to significant distortion of competition.

,Other entities governed by public law” within the meaning of the first paragraph of
Article 13(1) of Directive 2006/112/EC, whose activities may be subject to taxation, may be
entities having the form of a limited liability company or joint-stock company, the capital of
which is exclusively public, i.e. owned 100% by the entity governed by public law.

The nature and manner in which public law entities carry out their activities, as well as
the acquisition of goods and services, which can be used both for the purposes of the tax-
able economic activity performed and for purposes other than economic activity, makes the
qualification of the tasks performed by public law entities, require each time an in-depth
analysis of the services provided or goods acquired.

Keywords: public law entity, value added tax, own tasks, economic activity, distortion
of competition, pre-factor
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UVOD

8. zasedani polsko-Ceské pracovni skupiny soudct spravnich soudi se konalo ve
dnech 11.az13. ¢ervna 2023 v Krakové. Setkani soudcti Nejvyssiho spravniho soudu
Polské republiky a Nejvyssiho spravniho soudu Ceské republiky se stalo tradici, ktera
ma historické opodstatnéni a je zaloZena na vili ke konstruktivni a pfatelské spo-
lupraci. Napomdhd tomu podobny, ¢asto konvergentni, ptistup soudct k aktudlnim
systémovym a pravnim problémém spravniho soudnictvi v Evropé a k judikaturnim
problémam. Spoluprdce navazand v roce 2011 umoznila vytvoteni platformy pro
pravni diskurs obohaceny justi¢nimi zkuSenostmi. Ma to zvlastni vyznam pro dalsi
rozvoj vic nez staletych tradici ceského a polského spravniho soudnictvi, historicky
odkazujicich na acquis rakouského spravniho soudu ve Vidni, kde — ve stejném ob-
dobi, pted rokem 1918 — soudili pozd€jsi prvni predsedové Nejvyssiho spravniho
soudu CSR Ferdinand Pantfi¢ek (1863-1925) a polského Nejvyssiho spravniho tri-
bunalu Jan Sawicki (1859-1940).

Témata pfedchozich jedndni byla zaméfena na obecné systémové otdazky tyka-
jici se postaveni, organizace a fungovani ¢eského a polského spravniho soudnictvi,
a také na efektivitu soudni kontroly vetejné spravy. Soudci si vyménili zkuSenosti
z uplatiiovani evropského prava a diskutovali o aktudlnich a daleZitych problémo-
vych otazkach vyskytujicich se v soudni judikatufe v oblastech migraé¢niho prava,
pristupu k vefejnym informacim, ochrany osobnich tidaj a utajovanych informaci,
danového prava, vysokého skolstvi a izemniho planovani. Vysledky setkani, kterd
se konaji jiz vice neZ deset let, byly zaznamendny v pokonferen¢nich monografiich
vydanych polskym Nejvyssim spravnim soudem v letech 2016 a 2018.

Tato publikace je souborem textl ptripravenych dcastniky posledniho setkdni
¢eskych a polskych soudcti spravnich soudt v Krakové. Byla to ptilezitost k vyméné
soudnich zku$enosti a ndzort na evropské azylové pravo a vyzvy pro uprchlické
tizeni v krizovych situacich (soudce SDEU Jan Passer, soudce Krajského soudu
v Praze David Kryska, pfedseda Nejvyssiho spravniho soudu Jacek Chlebny),
smlouvy o zamezeni dvojtho zdanéni (mistopfedsedkyné Nejvyssiho spravniho
soudu CR Barbara Potizkov4, predsedkyné Vojvodského spravniho soudu v Krakové
a soudkyné NSA Anna Dumas), dan ze zbozi a sluzeb jako dan evropskou (soudkyné
Krajského soudu v Praze Lenka Bursikova, soudkyné NSA Matgorzata Niezgédka-
-Medek), a také pravni a procesni aspekty vystavby strategické infrastruktury
(predseda Nejvyssiho spravniho soudu CR Karel Simka, soudce NSA Marian Wo-
lanin, soudce Vojvodského spravniho soudu v Krakové Mariusz Kotulski). Prezen-
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tace byly zaloZeny na formé koreferatli, kterd umoznila identifikovat a diskutovat
tyto aspekty analyzované problematiky, které potvrdily jak podobnosti, tak odli-
$nosti pravni a soudni praxe v Ceské republice a v Polsku. Diskuse zah4jena béhem
setkani v Krakoveé je doplnéna studiemi predlozenymi k publikacji od soudce NSA
Ryszarda Peka, soudce Vojvodského spravniho soudu ve Varsavé Mirostawa Gdesza
a soudce Vojvodského spravniho soudu v Krakoveé Kazimierza Bandarzewskiho.

Publikace je dal$im dilezitym prispévkem k vyvoji polsko-¢eské justi¢ni spolu-
prace, a zaroven je potvrzenim otevieného a pratelského dialogu mezi soudci so-
usednich zemi. Publikované texty, zpracované z pohledu soudcti spravnich soudd,
ktet{ jsou Casto i zdstupci pravnich véd v obou zemi, mohou byt cennym kogniti-
vnim materidlem pro $ir$i skupinu soudct a dal$ich zajemct o aktualni soudni pro-
blematiku, véetné soudct Slovenského spravniho soudnictvi. Vzhledem k tomu, ze
se jednani v Krakoveé — jako pozorovatelé — poprvé ztucastnili predseda slovenského
Nejvyssiho spravniho soudu Pavol Nad' a mistopredseda Marian Trencan.

Rad bych vSsem podékoval za ucast na loniském setkani polsko-ceské pracovni
skupiny soudct spravnich soudi a za cenny pfispévek k ptipravé této publikace.
Mé zvlastni podékovani patfi predsedovi NSS Karlu Simkovi, s nfm? mam tu ¢est
udrzovat tradici setkdvani, kterou zahdjili predsedové nejvys$sich spravnich soud
Ceské republiky a Polska — Josef Baxa a Roman Hauser, a v ni% pokracovali jejich
nastupci — predseda NSS Michal Mazanec a pfedseda NSA Marek Zirk-Sadowski.
Doufam, ze dal$i konference soudcti spravnich soud budou pfilezitosti k rozsitent
a prohloubeni této spolupréce, a to i za ti¢asti slovenskych soudcti.

Predseda NSA Jacek Chlebny

*

Stfedni Evropa je specificky prostor. Vime, Ze existuje. Ale nevime pfesné, kde
zacind ani kde kondi — je zdpad Némecka jesté ve Stfedni Evropé, anebo ne? A co
severozapadni Rumunsko? Zapad Ukrajiny? Némecka ¢ast Svycarska? At tak nebo
onak, jsou zemé, jez do Stfedni Evropy lze pocitat bez vétsich pochyb. Geograficky
malé Cesko, vklinéné z vychodu do Némecka, takovou zem{ uréité je. Polsko také,
i kdyz na rozdil od Ceska diky své velikosti, lidnatosti, historii a strategickému
vyznamu i diky geografickému rozkroceni je také zemi pobaltskou i tak trochu
vychodoevropskou.

Geografie je vSak jen jednim z aspektt, které vnimame, fadime-li uréité staty
fadit do stfedoevropského prostoru. Tim dalsim je historie, a zde jisté vyznamnou
roli hraje spole¢né dédictvi habsburské monarchie a obecné vliv némecko-rakouské
kultury, politiky a prdva mezi po¢atkem novovéku a 20. stoletim. [ kdyZ osud Polska,
jeZ pted obnovenim své statnosti v roce 1918 bylo po vyznamnou dobu rozdéleno
mezi Prusko/Némecko, Rakousko a Rusko, je v tomto ohledu slozitéjsi nez Ceska,
jehoz zemé byly od 16. stoleti az do roku 1918 témér ¢tyfi staleti nepfetrzité so-
ucastmi habsburského soustati, i v Polsku byl vliv rakouské a némecké pravni a ad-
ministrativni kultury na vytvareni moderniho polského naroda a poté na podobu
nového polského narodniho statu zasadni.
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Komunisticka deviace mezi koncem II. svétové valky a rokem 1989 sice u obou
stat®l znamenala vyznamny tGipadek pravni a administrativni kultury (v Cesku vétsi
ne¥ v Polsku, které si na sovétské imperidlni moci na rozdil od poddajného Cesko-
slovenska i za komunistickych dob leccos vyvzdorovalo). Byla v§ak — doufejme — po-
slednimi vice neZ 30 lety svobody zd4rné piekonana. Soudobé Polsko i Cesko jsou
sebevédomé a zddrné fungujici pravni staty, v nichz jsou lidska prava jednotlivct
brana vazné a chranéna funkéni a profesiondlné fungujici soudni moci.

Jako ¢lenové Evropské unie reSime stejné pravni problémy jako Portugalsko,
Francie, Svédsko ¢i tteba Bulharsko nebo Litva. Ale nase pravni kofeny a s tim spo-
jené pojeti prava, role zdkona, role soudce a soudni judikatury jsou v ¢esko-polském
vztahu pfece jen vyznamné blizsi nez tfeba ve vztahu Cesko-portugalském. A pravé
proto si v debatach o pravu spolu tak dobfe rozumime, stejné€ jako si rozumime
se Slovdky, RakuSany, Némci, ale tfeba i Madary ¢i Slovinci. Stiedni Evropa jako spe-
cifické spole¢né dédictvi v nds zustava i v ramci velkého spolecenstvi stétt Evropské
unie, v némz pro vSechny — od zapadu na vychod i od severu na jih — plati v urcité
mifte to samé pravo. Proto je dobré se prave spolu, tedy v ¢esko-polském formatu ¢i
v jinych formatech zaloZenych na nasi stredoevropské blizkosti, potkavat a fesit
spole¢né pravni problémy. Letni setkani v Krakové v roce 2023, jiz osmé svého
druhu, opét ukazalo, jak uzite¢né a zajimavé takovéto debaty vZdy jsou a Ze mohou
jit do velké odborné hloubky.

JiZ se tésim na dalsi spole¢nou polsko-ceskou debatu o pravu, idedlné v ptistim
roce!

Predseda NSS Karel Simka
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Vyzvy pro fizeni o uprchlicich v dobé krize na hranici'

Shrnuti pfispévku: V ¢lanku byl prezentovan vyznam navrhovaného Nového paktu
o migraci a azylu pro kontrolu masové migrace a hybridni valky na hranici. Povinnost
chranit vnéjsi hranici EU je nutno vyvazit s prdvem cizince na ziskani mezinarodni ochrany.
Rizeni na hranici mohou byt spravnou odpovédi na krizi na polsko-bé&loruské hranici. Jejich
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zakladni hodnota spocivéa v zaruceni prava uprchlika na individudlni tizen{ se zachovanim
zasady non-refoulement, na druhou stranu pak umoznuje minimalizovat ohrozeni bezpec-
nosti statu, které vyvolava nekontrolovana migrace.

Kli¢ova slova: hybridni valka, fizeni na hranici, pfistup k fizeni ve véci udéleni ochrany,
provéfovani, navraceni cizince na hranici, provéfovani statnich pfislu$nika tfetich stétti na
vnéjsich hranicich

1. Omezeni prav cizinct piekracujicich hranici nelegalné
a hromadné

asivni pfiliv migrantd na polsko-béloruské hranici vedl k tomu, Ze do pol-
ského pravniho faddu byly zavedeny pravni tipravy omezujici prava cizincd,
ktefi hranici prekracuji ilegdlné?. V natizeni ministra vnitra a statni spravy
ze dne 20. srpna 2021 byla Pohrani¢ni strazi udélena pravomoc vracet cizince pte-
kracujici polsko-béloruskou hranici mimo hrani¢ni pfechody®. Dal$im krokem byla
novelizace ustanoveni zdkont tykajicich se cizincti*. Na zékladé ¢l. 303b zdkona o ci-

1 Publikace vznikla v souvislosti s uskute¢nénim vyzkumného projektu realizovaného na zékladé
rozhodnuti feditele Narodniho védeckého centra ¢. DEC-2020/37/B/HS5/00975. Text ptispévku byl
ptipraven k tisku pted ptijetim Nového paktu o migraci a azylu.

2 Vice na téma zmén v polskych ptedpisech zavedenych v souvislosti se situaci na polsko-bélo-
ruské hranici viz: J. Chlebny, Zawrdcenie cudzoziemca na granicy [Navrdceni cizince na hranici],
,Védecké svazky spravniho soudnictvi” 2023, ¢. 5, s. 9-30.

3 Natizeni ministra vnitra a statni spravy ze dne 20. srpna 2021, kterym se méni nafizeni o doca-
sném pozastaveni nebo omezeni pohrani¢niho styku na nékterych hrani¢nich ptechodech (Sb. pol. 1536).
Na zakladé § 3 odst. 2b novelizovaného natizeni ze dne 13. biezna 2020 (Sb. z roku 2023, pol. 1403;
déle: hrani¢ni natizen{) ziskali pfislusnici Pohraniéni straze pravomoc vracet zpét na statni hranici ci-
zince, ktet{ byli nalezeni mimo dzemni dosah hrani¢niho pfechodu. Vojvodsky spravni soud v Bélostoku
zpochybnil zakonnost jednani Pohrani¢ni straze a konstatoval, Ze § 3 odst. 2b hrani¢niho nafizeni ne-
muze byt zdkladem pro navraceni cizinct, protoZe toto ustanoveni bylo vyddno mimo meze zdkonného
zmocnéni, napf. rozsudky Vojvodského spravniho soudu v Bélostoku z 15. zati 2022, I SA/Bk 492/22
(pravomocny; viz rozsudek NSA z 9. ledna 2024, II OSK 2749/22), z 13. dubna 2023, II SA/Bk 145/23
(pravomocny, nebylo proti nému poddno odvoldni k NSA) a rozsudek z 30. kvétna 2023, II SA/Bk 244,23
(pravomocny, nebylo proti nému poddno odvoldni k NSA). Stiznostem poddvanym cizinci proti ikontim
navraceni na hranici Vojvodsky spravni soud v Bélostoku opakované vyhovél. Soud konstatoval netucin-
nost napadeného tikonu a poruseni zasady non-refoulement a zédkazu hromadného vyhostovani.

4 Na zdkladé zakona ze dne 14. fijna 2021 o zméné zakona o cizincich a nékterych jinych zdkont
(Sb. pol. 1918) byla priddna dvé ustanoveni: ¢l. 303b do zakona ze dne 12. prosince 2013 o cizincich
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zincich (ZoC) ziskal velitel sluzebny Pohrani¢ni strdZe pravomoc vydat usneseni pfi-
kazujici opusténi Polska cizinci zadrzenému neprodlené po nezdkonném prekroceni
hranice ve spojeni se zakazem opétovného vstupu na izem{ Polské republiky a jinych
stati schengenského prostoru. Zadost o udéleni mezinarodni ochrany podana za ta-
kovéto situace je na zakladé ¢l. 33 odst. 1a zdkona o poskytovani ochrany cizincum
(ZoUCO) ponechavana bez projednani, ledaze cizinec pricestoval bezprostiedné
z izemi, na kterém byl jeho Zivot nebo svoboda ohrozeny nebezpecim pronésledo-
véani nebo vazné djmy, uvedl vérohodné diivody pro sviij nezdkonny vstup a pozadal
o mezinarodni ochranu bezprostfedné po ptrekroceni hranice. Vykon novych pravo-
moci udélenych orgdntim nesmi porusovat zasadu non-refoulement®. Usneseni vydané
na zdkladeé ¢l. 303b ZoC, zahrnujici prikaz k opusténi izemi Polska, by v souvislosti
s tim mélo obsahovat zjiSténi, ze kterych vyplyva, Ze nedochdzi k porusSeni zasady
non-refoulement. Ukony provadéné na hranici by sou¢asné mély zajistit, aby imigranti
ohrozujici bezpec¢nost statu nebyli na izemi Polska vpusténi®.

Pokusem o komplexni pravni tipravu migrace a poskytovani ochrany cizinc@im je
navrhovany Novy pakt o migraci a azylu’. Z hlediska otazek komentovanych v textu
a krize na polsko-béloruské hranici ma nejzasadnéjsi vyznam moznost provadéni tzv.

Iy e

provétovaciho rizeni®, které predchdzi fizeni o udéleni mezindrodni ochrany?®, spolu
s mechanismem solidarity a uréeni statu ptislusného k posouzeni zadosti®. Forma

(Sb. z 2024 pol. 796 v platném znéni), dale jen: ZoC, a ¢l. 33 odst. 1a do zdkona ze dne 13. ¢ervna 2003
o udélovani cizincim ochrany na izemi{ Polské republiky (Sb. z roku 2023 pol. 1504), dale jen: ZoUCO.

5 Dodrzovani zdsady non-refoulement vyZaduje ¢l. 33 odst. 1 Umluvy o pravnim postaveni upr-
chlikd ptijaté v Zenevé dne 28. éervence 1951 (Sb. z roku 1991 ¢&. 119, pol. 517), dale jen Zenevskd tim-
luva, a él. 3 Umluvy o ochrané lidskych prav a zdkladnich svobod ptijaté v Rimé& dne 4. listopadu 1950,
ktera byla ndsledné zménéna Protokoly €. 3, 5 a 8 a doplnéna Protokolem €. 2 (Sb. z roku 1993 €. 61, pol.
284 v platném znéni), dale jen: EULP. Na téma zdroji zasady a jejiho vyznamu pro cizince nachazejic
se na hranici, pfedev$im v rozsahu pfistupu k tizeni, viz: J. Chlebny, Postepowanie w sprawie nadania
statusu uchodzcy [Rizeni ve véci udéleni statusu uprchlika], Varsava 2011, s. 115-128 a V. Moreno-Lax,
Accessing Asylum in Europe, Extraterritorial Border Controls and Refugee Rights under EU Law, Oxford
University Press 2017, s. 286.

¢ Cizinci ilegdlné ptekracujici hranice od poloviny roku 2021 ptitom vyuzivali aktivni podpory
béloruskych ufadi. Tuto skuteé¢nost potvrzuji ¢etné informace v tisku a zpravy, véetné zprdv nevldd-
nich organizaci a predstaviteld Evropské unie, napt. vyjadfeni predsedkyné Evropské komise Ursuly
von der Leyenové z 15. zari 2021: Let‘s call it what it is: it is a hybrid attack, https://eng.lsm.lv/article/
politics/politics/ursula-von-der-leyen-lets-call-it-what-it-is-it-is-a-hybrid-attack.a421427/ (ptistup:
20. prosince 2023).

7 Viz sdéleni Komise COM(2020) 609 final z 23. zafi 2020 o novém paktu o migraci a azylu,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52020DC0609. V textu zminéné
navrhy natizeni tvotici pakt jsou k dispozici na strankdch https://eur-lex.europa.eu/homepage.html
(pristup: 20. prosince 2023).

8 Navrh nafizeni Evropského parlamentu a Rady, kterym se zavadi provéfovani statnich pfislu-
$nika tfetich zemi na vnéj$ich hranicich a méni natizeni (ES) ¢. 767/2008, (EU) 2017/2226, (EU)
2018/1240 a (EU) 2019/817 (COM/2020/612 konec¢na verze), dale jen: natizeni COM/2020/612.

9 Zménénd zddost tykajici se natizeni Evropského parlamentu a Rady o zavedeni spole¢ného po-
stupu pro mezinarodni ochranu v Unii a o zruSen{ smérnice 2013/32/EU (2016/0224/COD), verze
z 13. ¢ervna 2023, déle jen natizeni o zavedeni spole¢ného postupu ve véci uprchliki.

10 74dost tykajici se natizeni Evropského parlamentu a Rady o ¥izen{ azylu a migrace a o zméné
smérnice Rady (ES) 2003/109 a navrhované natizeni (EU) XXX/XXX [Azylovy a migra¢ni fond], verze
z 23. Cervna 2023, dale jen: navrh nafizeni o fizeni azylu a migrace. V ptipadé jeho vstupu v platnost
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natizeni navrhovanych pravnich dprav znamena jejich pfimé a jednotné uplatiiovani
v Clenskych statech. Na rozdil od smérnic EU totiz natizeni nevyZaduji transpozici
do vnitrostatniho prava. Pfimou podporou pro feseni krize na vnéjsich hranicich
unie v LotySsku, Litvé a Polsku bude, v pripadé ptijeti, natizeni Evropského parla-
mentu a Rady o feSeni situaci ti¢elového vyuZivani migrantt v oblasti migrace a azylu
(COM/2021/890 v kone¢ném znéni), které stanovi moznost vyjimek z nékterych pra-
videl fizeni o uprchlicich plynoucich z prava Unie pro zemé€, v nichz dochazi k icelo-
vému vyuzivani migrantG'.

Pravo cizince pozadat o mezindrodni ochranu na statni hranici nebo v tranzit-
nich prostorach, a to i v pripadé, Ze cizinec hranici ptekrodil nelegdlné, je obecné
uznavano'?. Cizinci vSak nemaji neomezené pravo volby, kde hranici ptekroci, aby
pozadali o mezindrodni ochranu, ani nemaji absolutni pravo na individualni roz-
hodnuti obsahujici zédkaz vstupu nebo piikaz opustit iizemi statu. Takové stano-
visko nalezlo odvodnéni v rozsudku Velkého sendtu ESLP ve véci N.D. a N.T proti
Spanélsku, ve kterém soud stanovil podminky vylu¢ujici odpovédnost statu za na-
vraceni cizincl na hranicich bez provedeni individudlnich fizeni v souvislosti s né-
mitkou poru$eni zdkazu hromadného vyho$tovani cizincG'®. Ve svétle uvedeného

nahradi dublinské natizeni, zavede mechanismus solidarity a ur¢i spole¢ny ramec v rozsahu fizeni
azylu a migrace v EU, véetné relokace (¢l. 44a natizeni).

11 Naddle se jedna o nerealizovany navrh navzdory tomu, Ze od zacdtku krize uplynuly dvé léta.
Névrh natizeni byl v éervenci 2023 kritizovan nevlddnimi organizacemi patticimi k European Council
of Refugees and Exiles, které konstatovaly, ze feSeni obsazena v ndvrhu jsou ptili$ velkymi odchylkami
od platnych ptedpist EU a ignoruji prdva cizinci zneuzivanych a po$kozenych dfady tfetiho statu,
viz: prohldseni na webovych stradnkach ECRE: https://ecre.org/joint-statement-ngos-call-on-member-
states-and-european-parliament-go-no-lower-reject-the-use-of-legal-loopholes-in-eu-asylum-law-
reforms/ (ptistup: 20. prosince 2023).

12 Bod 58 rozsudku SDEU z 16. listopadu 2021, Komise/Madarsko, C-821/19, EU:C:2021:930;
bod 136, rozsudek SDEU z 30. ¢ervna 2022, C-72/22 PPU, M.A., EU:C:2022:505. Smérnice Evrop-
ského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o spole¢nych fizenich pro pfizndvani
a odnimdn{ statusu mezinarodni ochrany (pfepracované znéni) (Ut. vést EU L. z roku 2013 ¢. 180,
str. 60), déle jen: proceduradlni smérnice 2013/32/EU, rozsahem uplatnéni zahrnuje zadosti o udéleni
mezindrodni ochrany, které byly podany na izemi, véetné hranice, teritoridlnich vod nebo tranzit-
nich zén ¢lenskych stétli, av§ak neuplatni se na Zadosti o diplomaticky ¢i izemni azyl podané na
zastupitelskych ufadech ¢lenskych stath (¢1. 3 odst. 1 a 2 procedurdlni smérnice 2013/32/EU). Zde
je nutno upozornit na to, Ze ustanoveni zdkona ze dne 13. ¢ervna 2003 o udélovani cizincim ochrany
na tzemi Polské republiky (Sb. z roku 2022 pol. 1264 v platném znéni), dale jen zdkon o udélovani
cizincim ochrany nebo ZoUCO, nestanovi moznost podat Zddost o mezindrodni ochranu na polskych
zastupitelskych uradech.

13 Rozsudek velkého sendtu ESLP z 13. tinora 2020 ve véci N.D. a N.T. proti Spanélsku, stiznosti ¢.
8675/15 a 8697/15, déle také jako véc N.D. a N.T. Cizinci namitli sou¢asné porugeni ¢l. 3 a &l. 13 EULP,
samostatné poruseni ¢l. 4 Protokolu ¢&. 4 k EULP a poruseni tohoto pedpisu ve spojeni s ¢l. 13 EULP,
kdy tvrdili, Ze jejich navracenim do Maroka doslo k poruseni zdkazu hromadného vyho$téni a nebyl
jim zaru¢en u¢inny opravny prostiedek ve smyslu ¢l. 13 EULP v souvislosti s ndmitkou poruseni ¢l.
3 EULP (§ 3 od@ivodnéni). Soud rozhodujici v rdmci velkého senatu konstatoval, Ze $panélské tirady
neporusily ¢l. 4 Protokolu ¢. 4 k EULP a ¢l. 13 EULP tim, e ilegalni migranti byli vyhosténi (navraceni)
do Maroka navzdory jejich vili. Vystavba zdi (bariéry) proti ilegdlnim migrantim v$ak neomezuje
zasadu uzemni odpovédnosti statu (¢l. 1 EULP) za poruseni EULP (§ 109-110 od@vodnéni). R. Rogala
vystizné zd@raziiuje, Ze ve véci N.D. a N.T. byly formulovany standardy pro zdkaz hromadného vyho-
§téni, které viak negarantuji soulad s ¢l. 3 EULP, viz: R. Rogala, Prawo cudzoziemca do ubiegania sie na
granicy o udzielenie ochrony miedzynarodowej [Prdvo cizince pozadovat na hranici udéleni mezindrodni
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rozhodnuti je pro posouzeni ndmitky porusent ¢l. 4 Protokolu ¢. 4 k EULP nezbytné
provést dvouetapovy test*. Nejprve je nutno zjistit, zda ma cizinec moznost vyuzit
efektivni a zdkonné tizeni (genuine and effective access to means of legal entry), coz
ve vztahu k situaci na pozemni hranici souvisi s dostupnosti pro cizince hrani¢nich
prechodt, na kterych je mozné pozadat o udéleni mezinarodni ochrany. Ve druhé
etap€ je nutno zjistit, zda to, Ze cizinec nevyuzil dostupna zdkonnd tizeni, je ob-
jektivné odtivodnéné (there were cogent reasons not to do so which were based on ob-
jective facts for which the respondent State was responsible). Spanélské tifady zakaz
hromadného vyho$tovani cizincl neporusily, protoze doty¢ni méli moznost podat
zadosti o udéleni mezindrodnich ochrany na vyznacenych hrani¢nich prechodech
nebo na zastupitelskych ttadech. Za ptipadné komplikace s pficestovanim na mista
legalniho ptekroceni hranice mohly byt zodpovédné vyhradné marocké urady*.
Posledni z uvedenych konstatovani miZe mit vyznam pro posouzeni situace na
polsko-béloruské hranici, pokud budeme vychazet z toho, ze béloruské urady jsou
zodpovédné za znemoznéni cizincim podat Zadosti na hrani¢nim pfechodu a jejich
nasmeérovani na mista, ktera k ptrekracovani hranice nejsou urc¢ena. Vyznam véci
N.D. a N.T. spoéiva v uzndni, Ze vraceni cizinct bez provedeni individudlniho tizeni
je pripustné, pokud prekracuji hranici na misté k tomu neurceném, navzdory moz-
nosti vyuzit legalni hrani¢ni ptechody.
2. Provétrovani a jind fizeni na hranici

Uplathovani tizeni na hranici je ptipustné mimo jiné v pripadé velkého poctu
zadosti podavanych na hranici nebo v tranzitnim prostoru pod podminkou, Ze Za-
datelim bude zajisténo ubytovani na mistech nachézejicich se v blizkosti hranice
nebo tranzitniho prostoru (¢l. 43 odst. 3 proceduralni smérnice 2013/32/EU).
Hrani¢ni fizeni nesmi trvat déle nezli ¢tyti tydny a v pfipadé prekroceni této lhity
musi byt zadateli povolen vstup na tizemi ¢lenského statu za dcelem projednani
jeho zadosti (¢l. 43 odst. 2 proceduralni smérnice 2013/32/EU). Polské predpisy
nestanovi uplatiiovani hrani¢nich tizeni. Proto lze mit pochybnosti o tom, zda
v pripadé transpozice proceduralni smérnice 2013/32/EU by v ni stanovené kratké
lhiity na projednéni zddosti byly efektivni odpovédi na krizi vyvolanou hybridn{
valkou. RealistiCtéjsi feSeni v tomto ohledu obsahuji nékterd ustanoveni Nového
paktu o migraci a azylu. Mimo jiné se v nich navrhuje, aby ve vztahu k cizinci na-
chézejicimu se na hranici byly provedeny pfedbézné tikony zamérené na urceni
prislusného fizeni, jehoz vysledek mu umozni vstup na izemdi statu, anebo vyusti

vavs

ochranyl, ,,Evropsky soudni ptehled” 2021, ¢. 11, s. 18. Na véc N.D. a N.T. soud navazuje v pozdéjsich
vécech v souvislosti s projedndvanim jinych sti¥nosti na poruseni él. 4 Protokolu ¢. 4 k EULP, napt. bod
106 rozsudku ESLP z 30. bfezna 2023, J.A. a dalsi proti Itdlii, stiznost ¢. 21329/18.

14 §201, § 209-211 odtivodnéni ve véci N.D. a N.T.

15 This does not, however, imply a general duty for a Contracting State under Article 4 of Protocol
No. 4 to bring persons who are under the jurisdiction of another State within its own jurisdiction.
In the present case, even assuming that difficulties existed in physically approaching this border crossing
point on the Moroccan side, no responsibility of the respondent State for this situation has been established
before the Court” — § 221 odtivodnéni ve véci N.D. a N.T.
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v odepieni vstupu nebo ve vykon rozhodnuti o zavazani cizince k ndvratu. K tomuto
ucelu m4 slouZit tzv. provéfovani statnich prislusnik tfetich zemi, které se provadi
pred povolenim cizinci vstupu na izemi ¢lenského statu. Zasady provadéni prove-
fovani obsahuje navrh nafizeni, kterym se zavadi provétfovani COM,/2020,/612%.
Provéfovéni se bude mimo jiné tykat statnich pfislusnika tfetich zemi, kteti vnéjsi
hranici pfekrodili nedovolenym zptisobem nebo o mezinarodni ochranu pozadali
béhem odbaveni na hranici, kdy ptitom nespliiovali podminky pro vstup. Uéelem
provéfovani je identifikace statnich prislusnik tietich zemi a zji$téni, zda nejsou
ohrozenim pro vnitini bezpecnost, a v pfislusnych ptipadech rovnéz zjisténi jejich
zdravotniho stavu. Provéfovani mize byt provedeno rovnéz na izemi statu, pokud
statni prislusnik tfetiho statu nebyl podroben kontrole na vnéjsi hranici (¢l. 5,
¢l. 6 natizeni COM/2020/612). B€hem provéiovani na vnéjsi hranici by statnim pti-
slu§niktm tfetiho stdtu nemél byt povolen vstup na tizem{ ¢lenského statu (¢l. 4
natizeni COM/2020/612). Po jeho provedeni je ve vztahu ke statnimu pfislusniku
trettho statu uplathovano ptislusné fizeni, napt. za uicelem ptikazani névratu, re-
lokace nebo projednani zadosti o udéleni mezindrodni ochrany (¢l. 14 natizeni
COM/2020/612). Spravné uplathovani provétovani a ochranu zékladnich prav
osob, kterych se provérovani tykd, ma zajistit ,nezavisly monitorovaci mechani-
smus” zfizeny ¢lenskymi staty (¢l. 7 odst. 2 natizeni COM/2020/612). Z navrhu na-
fizeni ani z jeho odivodnéni nevyplyva povinnost ztizeni soudni kontroly ve vztahu
k dkonum provadénym béhem provérovani, a piedevsim k jejich vysledku, coz jiz
vzbudilo pochybnosti v literatufe s ohledem na standard ochrany vyplyvajici ze
¢l. 47 Listiny zakladnich prav'’. Pokud se jedna o uvadéné pochybnosti, je nutno po-
dotknout, Ze zavedeni soudni kontroly vysledku provérovani bude marit jeho ucel -
rychlé uréeni druhu tizeni, kterému by mél byt cizinec podroben. Zd4 se, Ze soudni
kontrola v dalsi etapé, po ukonceni provérovani, napt. ve vztahu k rozhodnut{ ve
véci zadosti o udéleni ochrany, poskytuje dostate¢nou ochranu prav cizince.

Lhuty k provedeni provétovani jsou velmi kratké. Na hranici musi byt ono pro-
vedeno neprodlené a ukonéeno v pribéhu 5 dntl od zadrzeni v blizkosti vnéjsi hra-
nice nebo dostaveni se na hrani¢ni pfechod, a za vyjimec¢nych okolnosti tato lhita
miZe byt prodlouZena o dal$ich 5 dnd, zatimco lhita pro kontrolu na izemi statu
je kratsi a ¢in{ 3 dny (€¢l. 6 odst. 3 a 5 natizeni COM/2020/612). Mohou se objevit
pochybnosti, zda takto kratké Ihiity umozni zjistit divody ohroZeni vnitini bezpeé-
nosti, ale zdaji se byt dostacujici pro urceni prislusného rizeni, kterému bude ci-
zinec podléhat, a predevsim zda je nutno cizinci vstup odepfit, zda je nutno provést
navratové fizeni nebo tizeni ve véci udéleni mezinarodni ochrany nebo relokace
v rdmci mechanismu solidarity (¢l. 14 natizeni COM/2020/612). Natizeni tykajici
se provérovani COM/2020/612 stanovi, Ze urceni zasad omezovani (zbavovani) svo-

16V odtivodnéni ndvrhu bylo poukdzdno na nutnost rychlé identifikace cizincti, ktefi pravdépo-
dobné ochranu na uzemi EU neziskaji, a souc¢asné bylo poukazéno na nar@st po¢tu migrantt ze 14%
v roce 2015 na 57% v roce 2018, kdy tito migranti pochdzeli ze zemi, u jejichZ ob¢anda je ukazatel pfi-
znavani azylu niz$i nez 25%.

7 M. den Heijer, The pitfalls of border procedure, ,Common Market Law Review” 2022, vol. 59,
s. 658.
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body cizince spolu s podminkami pro zadrzovani zadateld o udéleni mezindrodni
ochrany je ponechdno na vnitrostatnim pravu, coz rovnéz vzbuzuje pochybnosti'®.

Soucésti paktu, kterd je tizce spjata s provéfovanim na hranici, je navrh nati-
zeni tykajici se spole¢ného postupu ve véci uprchliki, ktery roz$ifuje zdklady uplat-
novani fizeni na hranici ve srovndni s procedurdlni smérnici 2013/32/EUY a za
urcitych podminek jej stanovi jako obligatorni (¢l. 41b natizeni, kterym se zavadi
spole¢ny postup pro uprchliky). Ukony provddéné na hranici na zakladé natizeni,
kterym se zavadi spolec¢ny postup pro uprchliky, se provadéji po ukonceni provéio-
vani za ucelem posouzeni toho, zda jsou zadosti o udéleni ochrany neopodstatnéné
nebo neptipustné, anebo za ucelem prikazani navratu osobam nemajicim pravo na
vstup nebo setrvani na tizemi statu. Rizeni na hranici jsou charakteristickd mistem
jejich provadéni a zakazem vstupu na izemi ¢lenského statu, ktery je omezen maxi-
malnimi lhitami pro projednani zddosti v takovém fizeni: 12 tydnta s moznosti pro-
dlouZeni az na 16 tydnd, po jejichZ uplynuti je nutno cizinci povolit vstup na izemi
statu (davod 49d, ¢l. 41 odst. 2, ¢l. 41c odst. 2 natfizeni, kterym se zavadi spole¢ny
postup pro uprchliky).

Dilezitd zména oproti predpisim platnym v Polsku spo¢iva v pfijeti zdsady
soucasného vyddvani rozhodnuti pfikazujiciho cizinci navrat v ptipadé negativ-
niho projednani zadosti o udéleni mezinarodni ochrany (¢l. 35a natizeni, kterym
se zavadi spole¢ny postup pro uprchliky), coz bude ptispivat k efektivité a rychlosti
samotného fizeni. Za jind zajimava feSeni je nutno uznat mozZnost projednavani
opravnych prostfedkli prostfednictvim videokonference a zachovani dosavadni
povinnosti projednani véci ex nunc soudem nebo tribunalem rozhodujicim v odvo-
lacim ¥i{zeni (dGvod 64d a ¢l. 53 odst. 3 natizeni, kterym se zavadi spole¢ny postup
pro uprchliky). Z perspektivy polskych procesnich pfedpist upravujicich zdsady ti-
zeni pred spravnim soudem zde vyvstavaji dve pripominky. Zaprvé, za icelem zajis-
téni toho, aby ve véci byly projednany skutkové a pravni okolnosti ex nunc, je nutno
uplatiiovat zasadu nadtazenosti prava EU. Zadruhé, moznost vedeni distan¢niho
jedndani soudu umoznuje i nadale zachovat v téchto vécech mistni ptislusnost Voj-
vodského spravniho soudu ve Var$avé a usnadni u¢ast na fizeni tlumo¢niktim méné
pouzivanych jazyka.

Pfimou odpovédi na krizovou situaci na polsko-béloruské hranici je zajisté
navrh natizen{ Evropského parlamentu a Rady o feSeni situaci icelového vyuzivani
migrantt v oblasti migrace a azylu (COM/2021/890 kone¢nd verze), ktery stanovi
zavedeni mimotadného azylového fizeni a fizeni ve véci navraceni, a také pravidla
odchylujici se od pravidel pfijimani ve vztahu ke statnim pfislu$niktim tfetich stata
nebo osobam bez statni prislusnoti, které jsou predmétem ucelového vyuzivani
a které byly zadrZeny v blizkosti vnéjsi hranice v souvislosti s nedovolenym ptekra-
¢ovanim hranice (¢l. 1 ndvrhu nafizeni). Toto natizeni je pokusem o to, aby stat mel
zarucenou skute¢nou kontrolu cizincti na hranici v krizové situaci vyvolané hyb-

8 M. den Heijer, The pitfalls..., tamtéz, s. 656.
19 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2013/32/EU ze dne 26. ¢ervna 2013 o spole¢nych
tizenich pro ptizndvéni a odnimani statusu mezindrodni ochrany (Ut. vést. EU L &. 180, s. 60).
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ridni vélkou, jejich soucdsti je ucelové vyuzivani migrantl na hranici, se sou¢asnym
zachovanim zasady non-refoulement. Situace na polsko-béloruské hranici spliiuje
podminky pro uplatnéni ustanoveni navrhu natrizeni COM/2021/890%. Toto nafi-
zeni ma byt uplatnovano na vnéjsich hranicich EU v mimotradnych situacich hrozi-
cich destabilizaci a ohroZujicich bezpec¢nost ob¢ant ¢lenského statu a jinych ¢len-
skych stati?'. Natizeni nelegalizuje pushbacky a hromadné navraceni cizinct. Jeho
aplikace bude vyzadovat souhlas Rady udéleny na zdkladé navrhu Komise jednajici
na zadost ¢lenského statu (Cl. 7 ndvrhu natizeni). Odchylky od zasad projednavani
Zadosti o udéleni mezindrodni ochrany spo¢ivaji v prodlouzeni lhit stanovenych
pro fizeni na hranici (¢l. 2 pism. a/-c/ ndvrhu natizeni). V rdmci mimotaddného
azylového fizeni jsou stanoveny dels$i lhiity pro registraci Zddosti (3 tydny) a pro vy-
dani rozhodnuti ve véci ptipustnosti a davodnosti zadosti (az 20 tydna, pti¢emz do
této doby se zapolitdvd moznost odvoldni, a lhlita za¢ind béZzet dnem registrace za-
dosti). Povinnost informovat cizince o registracnich mistech a mistech pro podani
zadosti o udéleni mezinarodni ochrany je na ¢lenském staté (¢l. 6 navrhu natizeni).
Za situace ucelového vyuzivani migrantt mimofadné tizeni ve véci navraceni spo-
¢iva v upusténi od uplatnéni zdsad ndvratu stanovenych v unijnich predpisech (na-
vratové smérnice 2008/115/ES) a uplatnéni vnitrostatniho prava se zachovanim
zdkladnich zaruk véetné téch, které vyplyvaji z Listiny zdkladnich prav (ddvody 12,
13 a ¢l. 4 navrhu nafizeni).

3. Zavér

Povinnost chranit vnéjsi hranice EU je nutno vyvazit s pravem cizince na ziskani
mezinarodni ochrany. Na krizi na polsko-béloruské hranici mohou byt spravnou od-
povéditizenina hranici. Jejich zakladni hodnota spociva v zaruceni prava uprchlika

7 Vs 7

na individudlni fizeni se zachovanim zasady non-refoulement, a na druhou stranu
pak umoznuje minimalizovat ohrozeni bezpecnosti statu, které vyvolava nekont-
rolovana migrace. V navrhu natizeni COM/2021/890 ohroZeni bezpecénosti statu
vyvolané hybridnim ttokem nevylouc¢ilo povinnost individudlniho projednani za-
dosti o udéleni ochrany, a v pfipadé neudéleni ochrany nezbavilo zakladnich zaruk
v priibéhu mimotddného navratového tizeni a zédkladnich hmotnych podminek
pro ptijimédni imigrantt, které nepfedstavuji riziko pro narus$eni lidské dtstojnosti.

20 V navrhu natizeni byl pojem ti¢elového vyuzivani definovan jako situace, ve které tieti stat nebo
nestatni subjekt vyvoldvaji nekontrolovanou migraci do EU, kdy vybizeji statni ptislusniky tfetich zemi
nebo osoby bez statni pfislusnosti k pfemisténi se na vnéjsi hranice, na své tizemi nebo ze svého tizemi,
a nasledné na tyto vnéj$i hranice nebo na izemi alesporti jednoho ¢lenského stétu, nebo kdy usnadniuji
¢i dokonce vynucuji takové premisténi se, a to pokud takové aktivity ukazuji na to, ze tfeti stat nebo
nestétni subjekt maji v imyslu destabilizovat EU nebo ¢lensky stét, a kdy povaha takovych aktivit mtZe
ohrozit zdkladni funkce statu véetné jeho Gizemni celistvosti, udrzeni vetejného poradku nebo ochrany
narodni bezpeénosti (bod 1 davod).

2 Je tfeba rovnéZ zdGraznit, Ze o uplatnéni nafizeni nerozhoduje svévolné stét, ale Rada na
zdkladé odtvodnéného nédvrhu statu, a to v souladu s postupem stanovenym v ¢l. 7 ndvrhu natizeni
Evropského parlamentu a Rady o fe$eni situaci ti¢elového vyuzivani migrant@ v oblasti migrace a azylu
(COM/2021/890).
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Na standard ochrany budou v této oblasti mit vliv vnitrostatni zdkony. Pfijimana
feSeni by méla umoznit ochranu bezpecnosti stdtu podrobeného migra¢nimu tlaku
vyvolanému tcelové jinym statem, ktery vyuziva migranty jako nastroj. Zacho-
vani nezbytné rovnovahy v tomto ohledu neni jednoduché, jelikoz i za mimorad-
nych stavil neni omezeni pfistupu k fizeni ve véci udéleni mezindrodni ochrany
pripustné??, Odpovédi na migra¢ni krize by méla byt soucinnost ¢lenskych statt
a efektivni fizeni na hranici. Vyvazeni z jedné strany zdsady non-refoulement
a z druhé strany ochrany bezpecnosti statu v ptipadé migracni krize a masového
prilivu imigrantt piekracujicich hranici za podpory a akceptace sousedniho stétu
je zajisté mimotadné tézkym tikolem, av$ak nemtize byt povaZzovano za nemozné.
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Summary
of the article: Challenges for to the refugee procedure in times of crisis at the border

The article presents the importance of the proposed New Pact on Migration and Asylum
for the control of mass migration and hybrid war on the border. The obligation to protect
the Union'‘s external border should be reconciled with the foreigner‘s right to obtain inter-

22 Ustanoveni nadéle platné proceduralni smérnice 2013/32/EU zaruduji ptistup k tizeni ve véci
udéleni mezinarodni ochrany, a to i v pfipadé vyhlaseni vdle¢ného stavu, vyjime¢ného stavu nebo
vyjimeéné situace zptisobené masovym pfilivem cizinct, a vyZaduji, aby statnim p¥islu§nikm tfetich
zemi nachézejicim se v situaci ilegdlniho pobytu na tzemi daného ¢lenského statu byl zajistén sku-
tecny ptistup k fizeni, v némz budou jejich zadosti o udéleni mezinarodni ochrany projednavany; viz
rozsudek SDEU z 30. cervna 2022, C-72/22 PPU, M.A., EU:C:2022:505. Soucasné stoji za upozornéni,
Ze navrhované predpisy jsou teréem silné kritiky, kdy je namitdno, Ze nezaji$tuji efektivni ochranu
pro bezpecnost statu ohrozeného hybridni valkou. Ve stanovisku polské vlady tykajicim se predloze-
ného ndvrhu natizeni byly vyjadfeny pochybnosti o jeho efektivité ve vztahu ke stdtu vyvijejicimu
aktivity ac¢elové vyuzivajici migranty, podporujicimu nasilné ptekroceni hranice a ztéZujicimu jejich
navrat na své tzemi. Za adekvatni nastroj v ptipadé hybridniho ttoku - ti¢elového vyuzivani migrace
— bylo uznano Siroké pozastaveni uplatiiovani azylovych fizeni, viz stanovisko Kanceldte sejmovych
analyz z 23. bfezna 2022, ¢. BAS-WAP/WAPEIM-422/22, dostupné na strankach https://www.sejm.
gov.pl/Sejm9.nsf/EDLS.xsp?view=1&docld=AE4A0145C7AAC5FBC12587AD0015FC2B (pfistup: 20.
prosince 2023). Nékterd feSeni uzaviena v ndvrhu natizeni o fizeni azylu a migrace budi kontroverze
rovnéz z divodu v ném obsaZzeného mechanismu relokace zahrnujictho mimo jiné cizince dcastnici
se uprchlického tizeni a solidarni finanéni ptispévky (¢l. 44a pism. a/ bod i, pism. b/ ndvrhu natizen{
o fizeni azylu a migrace). Pro ¢lenské staty je icast v mechanismu solidarity povinnd, zatimco volba
se tyka formy udasti. Komisi byla svéfena pravomoc urdit ¢lensky stét, ktery je oprdvnén Cerpat pro-
stfedky ze solidarniho fondu, a to podle kritérii v ném stanovenych (¢l. 7a odst. 4, ¢l. 44d ndvrhu na-
tizeni o fizeni azylu a migrace).
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national protection. Border procedures may be the right response to the crisis on the Polish-
Belarusian border. Their basic value lies in guaranteeing the refugee’s right to individual
proceedings in compliance with the principle of non-refoulement, and on the other hand,
they allow minimizing the threats to state security posed by uncontrolled migration.

Keywords: hybrid war, borders procedures, screening, access to the protection proce-
dure, pushbacks, a screening of third country nationals at the external borders
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Jak zvladnout strategickou stavbu - ptiklad jadernych
elektraren

Shrnuti pfispévku: Cilem préce je obecnd analyza néstrah, které mohou vyvstat pfi
snaze zrealizovat rozsahly stavebni zdmér. Autor zvolil metodu piipadové studie. Pomoci
podrobné studie pravnich i mimopravnich prekazek vystavby jaderné elektrarny osvétluje
problematické oblasti. Autor se zamé&fuje na pravni regulaci v Ceské republice, pracuje viak
i s informacemi z ostatnich evropskych statd, které maji zkuSenost s jadernou energetikou.
Hlavni vyzkumnou otazkou je: lze zdolat regulatorni bariéry v procesu schvalovani rozsah-
lych a komplexnich zdmérd, které mohou mit i strategicky vyznam, a pfitom nezmatit jejich
ochranny smysl a ti¢el? Autor na ptipadu realizace jaderné elektrarny nastifiuje problema-
tické pravni aspekty a premysli nad jejich Gcelem a moznym piekondnim. Zaroven se snazi
nastinit i dal$i potencidlni prekdzky, jako je politicka prichodnost takového zdméru, finan-
covani, vefejna podpora, nebo procesy spojené s izemnim planovanim a strategii umisténi
takového zaméru. Pomoci piipadové studie a nastinéni dil¢ich regulatornich a jinych
pravnich otazek autor na zavér ¢lanku dochazi k tomu, Ze regulatorni bariéry lze zdolat, ale
pravnicka kompetence ma klicovou roli pro tispéch v jaderné energetice.

Kli¢ova slova: jadernd elektrarna, energetika, pravni regulace, mimopravni vlivy, re-
alizace stavebniho zdméru

1. Uvod

ravni regulace lidského jedndni obvykle neni — ¢i by aspon neméla byt —
beztcelna. Jejim ticelem m4d byt chrénit urcité spole¢ensky uznané zajmy
¢i hodnoty ptfed dotCenim!. Z druhé strany vidéno je vSak pravni regu-
lace bariérou — brani urcitym lidskym aktivitdm tim, Ze jim stanovuje mantinely,
v nichz se musi drzet. V moderni komplexni spolec¢nosti jsou komplexni, a tedy slo-
Zité a vzajemné provazané, i regulace. A to nékdy tak, Ze mohou byt v konkrétnich
pripadech bariérou tak vysokou, Ze to mlze zhatit plany na uskute¢néni urcitych
zamérQ, které samy o sobé zddnym spole¢ensky uznanym zajmam ¢i hodnotdm ne-
skodi, avsak jsou natolik rozsahlé a komplikované, ze zkratka nejsou schopny onu
regulatorni bariéru pfekonat. MtzZe to byt ve vysledku spole¢ensky nezadouci efekt
regulace, nicméné v nékterych ptipadech mtze nastat.
Proto ma smysl o dc¢incich pravnich regulaci na rozsahlé a komplikované za-
meéry premyslet a hledat cesty, jak i v téchto ptipadech regulatorni bariéry zdolat,
a ptritom nezmafrit jejich ochranny smysl a ticel.

1 7. 8in, Tvorba prdva: pravidla, metodika, technika, v: Beckova p¥irucka pro prdvni praxi, Praha
2009, vyd. 2, s. 42—43.
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Ptikladem rozsdhlého a komplexniho zdméru je stavba a provoz velké jaderné
elektrarny (o vykonu nejméné vyssich stovek MW). K jejimu postaventi je tieba pre-
konat vskutku rozsahly komplex regulatornich bariér z nejriznéjsich oblasti pie-
devsim vetejného prava?. Jadernd elektrarna je zatizeni, jehoz stavba a nasledny
provoz se dotknou nejruznéjsich slozek fungovani ptirody i lidské spole¢nosti — od
krajiny pres vodu, dopravni systém az tfeba po oblast vnitini bezpecnosti.

Jde zédroven o priklad instruktivni v tom, Ze se na ném d4 ilustrovat, jak spolu
jednotlivé oblasti regulace, jimz stavba a provoz jaderné elektrarny podléhd, souviseji
a jak se navzdjem ovliviiuji a podminuji. Premysleni o jaderné elektrarné tedy mtize
dat navod ¢i ukazat metodu pro analyzu jinych podobnych aktivit podléhajicich kom-
plexni regulaci — od dopravni infrastruktury (délnice, vysokorychlostni Zeleznice,
letisté, pristavy, plavebni kandly apod.) pres budovani velkych sidelnich aglomeraci
az tieba po vytvareni energetického systému jako celku (zdrojt energie a siti pro pie-
pravu riznych nosi¢a energie z mist produkce do mist spotteby), nebo napiiklad sys-
tému zdsobovani pitnou a uzitkovou vodou a obecné vodniho hospodarstvi.

2. Sirsi kontext — energetika Ceské republiky

Pokud o stavbé a provozu jaderné elektrarny pfemyslime, nelze tak ¢init mimo
konkrétni kontext energetického systému, v jehoz ramci mé fungovat.

Celkova produkce elektiiny v Ceské republice ¢inila v roce 2022 brutto
84 503 GWh (tedy, zjednodusené feceno, véetné elektfiny vynalozené na vyrobu
elekttiny). Z toho jaderné elektrdrny vyrobily 37%, parni, paroplynové, plynové
a spalovaci elektrarny 56%, pie¢erpavaci elektrarny (tj. v podminkach CR vodni
elektrarny) 1,2%, prato¢né vodni elektrarny 2,5%, vétrné elektrarny 0,8% a foto-
voltaické 2,7%3.

Ponékud jiné poméry se ukazuji, zamétime-li se na instalovany vykon, tedy na
technickou kapacitu k vyrobé elekttiny. V roce 2022 byl celkovy instalovany vykon
Ceskych elektraren 20 806 MW, z toho jaderné elektrarny mély 4 290 MW, parni,
paroplynové, plynové a spalovaci elektrarny 11 793 MW, pfecerpavaci 1 172 MW,
pratoéné vodni 1 114 MW, vétrné elektrarny 339 MW a koneéné fotovoltaické elek-
trarny 2 100 MW*. JiZ jen porovndani instalovaného vykonu nominalné nejsilnéjsiho
obnovitelného zdroje — fotovoltaickych elektraren (ca desetina celkového instalo-
vaného vykonu) — a jeho podilu na celkové produkci (zhruba ¢tyticetina) ukazuje,
Ze Ceskd energetika ve skutecnosti zavisi na tradi¢nich (at jiz emisnich nebo be-
zemisnich) zdrojich elektfiny, zejména na jadernych elektrarnach a elektrarnach
spalujicich rizné typy paliv.

lica, Jaderné prdvo a prdvni futurismus: Jaderné technologie budoucnosti a jejich prdvni iiprava, Praha
2019; ¢i: L. Galovcovd, J. Navrétilova Tlapak, J. Blaha aj., Atomovy zdkon. Komentdr, Praha 2023.

3 Energeticky regulaéni tifad. Roéni zprdva o provozu elektrizaéni soustavy CR pro rok 2022, Jih-
lava 2023, s. 5, https://eru.gov.cz/sites/default/files/obsah/prilohy/eruelektro2022.pdf (p#istup:
16.ledna 2024).

4 Ibidem, s. 46.
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Instalovany vykon uhelnych elektraren se ma v budoucnu podle Energetické
koncepce CR sniZovat z 10 800 MW v roce 2021 ptes 6 400 MW v roce 2035 aZ% na 2
600 MW v roce 2040. Instalovany vykon jadernych elektraren mize po odstaveni
nejstarsi ¢eské jaderné elektrarny v Dukovanech (jeji ¢tyti tlakovodni reaktory byly
uvedeny do provozu v letech 1985 az 1987), k némuz snad nedojde dfive neZz ve 40.
¢i 50. letech naseho stoleti, klesnout o 2 040 MW na zhruba polovinu, nedojde-li
mezitim k dostavbé novych jadernych bloka®.

Kvuli dekarbonizaci vyroby elektiiny dojde k utlumu uhelnych elektraren.
Zaroven budou starnout jaderné elektrarny postavené v ptipadé Dukovan — v 80.
letech 20. stoleti a v pripadé Temelina — v prvnich letech 21. stoleti. Spotfeba elek-
triny neklesne; naopak, i kdyz se podari ¢ast elekttiny uspotit, nepochybné ptibude
spotteby v rostoucim segmentu elektromobild i napt. u vytapéni obydli ¢i kvili de-
karbonizaci prumyslu. JiZ jen tyto dtivody znamenaji, Ze ¢eskd elektroenergetika
musi jesté béhem prvni poloviny 21. stoleti projit zasadni strukturalni proménou
a zajistit vyrobni kapacity pro jesté vyssi nez nynéjsi poptavku po elektfiné.

Nabizeji se v zdsadé tii zakladni sméry mozné transformace elektroenergetiky:

Prvnim muZe byt dasledné europeizovat ¢eskou energetiku a rezignovat na
energetickou sobésta¢nost. To by znamenalo elekttinu ve vyznamné mire dovazet
v ramci evropského systému vyroby a prenosu elektfiny z mist, kde by byla v raz-
nych ro¢nich obdobich ¢i dennich dobach k dispozici. Takto by zdrojem ceské
elekttiny mohly byt napiiklad vétrné parky v Severnim mofti, vodni elektrarny ve
Skandindvii, slune¢ni elektrarny na jihu Evropy ¢i perspektivné i jinde (tfeba v Se-
verni Africe), jaderné elektrarny ve Francii, pripadné, pokud by i naddle fungovaly,
uhelné elektrarny v Polsku, na Ukrajin€, v Rusku, ptipadné ukrajinské ¢i ruské ja-
derné zdroje.

Druhym smérem, pokud bychom na energetickou sobéstacnost nechtéli re-
zignovat, avsak chtéli bychom elektroenergetiku dekarbonizovat a souc¢asné déle
jiz nerozvijet nové jaderné zdroje, by mohlo byt vybudovani kompletniho ekosys-
tému vyroby elekttiny z obnovitelnych zdrojti na izemi CR. To by znamenalo ma-
sivni vystavbu novych slunec¢nich a vétrnych elektrdren s instalovanym vykonem
na trovni nékolikanasobku obvyklé doméci potteby vykonu. Vedle toho by to vsak
vyzadovalo vybudovat robustni systém ukladani elektfiny pro vykryti kolisani vy-
roby obnovitelnych zdrojh v zavislosti na denni dobé, povétrnostnich podminkach
a ro¢nim obdobi. Znamenalo by to tedy vybudovani rozsahlého systému ukladani
energie do vodiku, novych kapacitnich pfecerpavacich elektraren ¢i chytrého vyu-
ziti autobaterii, domacich baterii a vétSich bateriovych tlozist.

Ttetim smérem, kterym se lze vydat, ma-li CR byt asponi rdmcové sobéstaéna
ve vyrobé elekttiny, je posileni jaderného segmentu. Znamen4 to tedy vybudovat
nové jaderné bloky, které v budoucnu nahradi stavajici jaderné bloky i podstatnou
¢ast nynéjsich uhelnych elektraren. K diskusi pak je, v jaké mite ma budouci vyroba

5 Skupina CEZ. Ceskd energetika ve 21. stoletf, https://www.cez.cz/cs/o-cez/vyrobni-zdroje/
jaderna-energetika/jaderna-energetika-v-ceske-republice/nove-jaderne-zdroje/proc-nova-jaderna-
-elektrarna/ceska-energetika-ve-21.-stoleti (ptistup: 16. ledna 2024).
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elektfiny stdt na jadernych blocich, nebot od toho se mtize odvijet ivaha, kolik no-
vych bloki se mé stavét. Pfi prostém nahrazeni stavajicich bloki novymi je tfeba vy-
budovat kolem 4 000 MW nového instalovaného vykonu. Pokud by se méla jadrem
nahradit i podstatna ¢ast uhelnych elektraren, je tieba postavit kolem 8 000 MW
nového instalovaného vykonu. A pokud by elektroenergetika méla stat prevazné
na jadru a obnovitelné zdroje vyroby elektfiny mély ztstat v podobné dopliikové
pozici, jakou maji nyni, je tfeba uvazovat o novém instalovaném vykonu v jadru na
urovni kolem 12 000 MW?.

Z technického hlediska jsou aktudlné dostupné zejména velké tlakovodni jaderné
reaktory o instalovaném vykonu mezi zhruba 1 000 az 1 700 MW na jeden reaktor.
Dodavateli jadernych elektraren zalozenych na takovychto reaktorech mohou byt vy-
robci z Francie, USA/Japonska ¢i Jizni Koreje. Vyrobci z Ruska ¢ Ciny, ktef{ by téZ byli
technicky zpusobili uvedené jaderné elektrarny postavit, budou s nejvétsi pravdépo-
dobnosti neptijatelni kvili politickym a bezpe¢nostnim riziktim. Aktudln{ (overnight)
cena za jeden velky reaktorovy blok se miiZze pohybovat kolem 6 az 10 mld. euro, prav-
dépodobnéjsi je vSak cena o néco vyssi, napt. kolem 12 mld. euro’.

Alternativou, kterd zatim neni k dispozici, ale miZe byt velmi zajimava do bu-
doucna, pokud bude vyzkum a vyvoj ispésny, jsou takzvané malé modularni re-
aktory. Ty by mély mit mezi 20 a 400 MW instalovaného vykonu na jeden reaktor.
Jejich vyhodou by méla byt typovost a mensi naroky na prostor pro vystavbu. Mély
by tedy byt jednoduseji prosaditelné z regulatornich hledisek. Zatim se vSak tyto
typy reaktorti nachdzeji ve fazi rizné pokrocilého vyvoje.

Pfi premysleni o technickych alternativach je tfeba brat v tivahu, Ze nové zdroje
vyroby elektiiny by bylo vhodné mit k dispozici nejpozdé&ji koncem 30. let (v letech
2035 az 2040), idedlné vSak dfive, protoZe vyroba v uhelnych elektrarnadch mtize
kvili své nerentabilité zptisobené rostouci cenou povolenek na vypousténi uhliko-
vych emis{ skonéit z dtivodi ryze ekonomickych jiz koncem let 20. I kdyby se v§ak
jako horizont spusténi novych jadernych zdroji bralo (a s ohledem na vystavbu ja-
dernych elektraren v neddvné dobé ve Finsku ¢i Francii je to velmi realistické) ob-
dobi let 2035 az 2040, je to jiz jen 12 az 17 let od soucasnosti (2024).

3. Pravni aspekty vystavby jaderné elektrarné — obecny piehled

Jakkoli se na prvni pohled mize zdat, Ze vystavba jaderné elektrarny je véc
predev$im technickd a technologick4, jeji zdkladni podminkou je jeji politickd pra-
chodnost. Ta nebyva samoziejmosti, jak ukazuji ptiklady z minulosti (napt. odklon
od jadra v Rakousku ¢i Némecku).

6 Skupina CEZ, Ceskd energetika ve 21. stoleti, https://www.cez.cz/cs/o-cez/vyrobni-zdroje/
jaderna-energetika/jaderna-energetika-v-ceske-republice/nove-jaderne-zdroje/proc-nova-jaderna-
-elektrarna/ceska-energetika-ve-21.-stoleti (pfistup: 16. ledna 2024).

7 M. Dolejsi, Odhady cen za Dukovany jsou redlné, rikd Benes. Nic pry nenasvédCuje premrsténym na-
bidkdm, Ct24.ceskatelevize.cz, 29. ¢ervence 2020, https://ct24.ceskatelevize.cz/clanek/ekonomika/od-
hady-cen-za-dukovany-jsou-realne-rika-benes-nic-pry-nenasvedcuje-premrstenym-nabidkam-47562
(ptistup: 17. ledna 2024).
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Obecny zdmér vybudovat ,nékde” jaderné elektrarny musi byt konkrétné pro-
mitnut do ndstroju tizemniho pldnovéni, a tedy je tfeba uréit misto ¢i spiSe mista,
kde maji nové jaderné bloky stét, a vyhradit pro né potfebny prostor.

Jadernd elektrdarna je investicné extrémné naroc¢ny zameér s dlouhym inves-
ti¢nim horizontem. Tomu musi odpovidat model jejiho financovani i pfipadné zajis-
téni vefejné podpory financovani ¢i provozu, jelikoz soucasné zkuSenosti ukazuj,
Ze bez urcité verejné podpory ¢i vefejnopravni zaruky minimalni ceny doddvané
elektfiny mtze byt jadernd elektrdrna na nestabilnim trhu s elektfinou prosyceném
dotacemi na obnovitelné zdroje obtizné konkurenceschopna.

Technicky narocny a komplexni projekt jaderné elektrarny vyzaduje radu sou-
visejicich tprav ¢i dostaveb v oblastech jako: rozvodna sit velmi vysokého napéti,
dopravni infrastruktura (zejména kvli pfepravé tézkych technickych komponentt
jako jadernych reaktor@ z mista vyroby na misto stavby) az po investice do vy-
zkumné a vyrobni infrastruktury potfebné pro stavbu a naslednou idrzbu a provoz
elektrarny zalozené na fyzikalné i technologicky netrivialni stépné jaderné reakci.

Obrovskym tématem pro pravniky je pak vybér dodavatele a stanoveni ceny
za doddvku jaderné elektrarny. Kritéria vybéru jsou pritom fluidni a viceprvkova —
roli hraje hospodarnost a rentabilita, strategicka bezpecnost a politické souvislosti
i technickd bezpecnost, zivotnost a spolehlivost.

Samotnd stavba musi projit fadou povolovacich procest a splnit nejriiznéj$i pravni
podminky. Povolovaci procesy lze rozdélit do dvou hlavnich skupin. Tou prvni jsou
otazky spojené se specifickym, technologicky velmi slozitym — a v pfipadé vazného
selhani potencialné extrémné nebezpeé¢nym - fyzikalnim principem jaderné stépné
reakce, na némz je jadernd elektrarna zaloZena. Tyto otazky resi zejména jaderny sek-
torovy regulator. Otazky samotného povoleni stavby pak fesi organy ptislusné pro
stavebni zameéry tohoto typu, tedy organy tizemniho planovani, stavebni utady, or-
gany ochrany zZivotniho prostiedi a dalsi dot¢eni regulatofi, napt. organy vodopravni
¢i ty, které se staraji o nejriiznéjsi aspekty bezpecnosti a ochrany zdravi.

Samostatnou — avsak s provozem jaderné elektrarny tzce souvisejici — otdzkou
podléhajici zvlastnimu typu pravni regulace je zpracovani, likvidace a ptipadné tr-
valé ulozeni jaderného odpadu, ktery vznikne provozem jaderné elektrarny i jeji
demontazi po ukonceni Zivotnosti.

4. Politicka prichodnost

Cesk4 republika sousedi se dvéma staty, které se rozhodly jadernou energetiku
nebudovat. Rakousko postavilo jedinou jadernou elektrarnu ve Zwettendorfu na
Dunaji, avsak s ohledem na vysledek referenda ji nikdy neuvedlo do provozu; odpor
k jaderné energetice se stal soucasti rakouské politické identity®. Némecko vybu-
dovalo po II. svétové vélce fadu jadernych elektréren, avsak i zde postupné sililo

8 (T24, Rakusané maji bezjaderné Rakousko, www.ceskatelevize.cz, 4. listopadu 2008, https://
ct24.ceskatelevize.cz/clanek/archiv/rakusane-maji-bezjaderne-rakousko-164991 (ptistup: 16. ledna
2024).
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hnuti, které pozadovalo od jaderné energetiky ustoupit. To se definitivné prosadilo
po vazné nehodé jaderné elektrarny v japonské Fukusimeé a vedlo k postupnému
ukonceni provozu vSech jadernych elektraren, posledni — v roce 2023°. V Evropé
jsou i dalsi staty se zdrzenlivymi postoji k jaderné energetice, ostte se proti ni stavi
zejména Lucembursko'. Jakkoli v fadé sttt EU jsou jaderné elektrarny zédkladem
energetického mixu (Francie, Slovensko) ¢ jeho vyznamnou slozkou (mj. Ceska re-
publika, Svédsko, Velka Brit4nie, Belgie), politicky tlak odpfircti jaderné energetiky
na ni je silny. Projevuje se mimo jiné velmi ptisnymi a obtizné pirekonatelnymi regu-
latornimi bariérami v oblasti pozadavku na bezpe¢nost i napf. financovani stavby
jadernych elektraren. Jde vsak o tlak zvladnutelny, o ¢emz svédci i dokonceni ja-
dernych elektraren v neddvné minulosti v nékterych evropskych zemich (Finsko,
Slovensko!!) a pokrodily stav stavebnich praci v dalsich (Francie, Velka Britdnie).

Regulatorni podminky jsou v tuto chvili ptisné, ale obecné vzato nikoli nespl-
nitelné. Natizeni Komise v prenesené pravomoci (EU) 2022/1214 ze dne 9. biezna
20222 vyzaduje povoleni ke stavbé do roku 2045 a konkrétni plan schopnosti trvale
ukladat vysoce aktivni jaderny odpad do roku 2050.

Prvek politického rizika tedy bude i do budoucna u zdmért budovat nové ja-
derné elektrarny ptitomen. Z povahy véci je toto riziko obtizné kvantifikovatelné.
Stejné tak nelze bez dalsiho fici, Ze ¢im dale smérem k dokonceni se zamér nachazi,
tim mensi toto riziko je — ptiklad rakouského Zwettendorfu ukazuje, ze i zcela dobu-
dovand jadern4 elektrdrna nemusi byt uvedena do provozu. Dusledkem politického
rizika tedy mohou byt zna¢né utopené naklady na vystavbu. Vedle toho mohou byt
z politickych davodi s ukonc¢enim vystavby spojeny i obtiZe plynouci z toho, Ze
s novym jadernym zdrojem pocitd energeticky systém pii planovani zapojovani
¢i odpojovani jinych zdroj vyroby elektiiny (v ¢eském kontextu typicky emisné
nezadoucich uhelnych elektraren). Ne¢ekand zména plant miZe vést k navazujicim
nutnym investicim a tipravam energetického systému, nemluvé o moznych vlivech
takové udalosti na ceny elektfiny.

Sazka na jadernou variantu znamend v rdmci ndrodniho energetického mixu
ito, Ze jiné mozné alternativni scéndfe nebudou realizovany. Tyto ,nédklady ptilezi-
tosti” mohou byt zainteresovanou vefejnosti i zdjmovymi skupinami tematizovany
a mohou se stat predmétem politické debaty a ptipadnych politickych dasledkd.

V posledku tedy samotnad volba, zda jit jadernou cestou, anebo volit jiné alter-
nativy, je mixem uvah cisté energetickych (technologie), ekonomickych (rentabi-

° T. Kejlova, M. Svitak, Jadernd éra v Némecku je u konce. Po vice nez sSedesdti letech v sobotu od-
poji posledni reaktory, www.ceskatelevize.cz, 13. dubna 2023, https://ct24.ceskatelevize.cz/clanek/
ekonomika/jaderna-era-v-nemecku-je-u-konce-po-vice-nez-sedesati-letech-v-sobotu-odpoji-posledni-
reaktory-7624 (ptistup: 16. ledna 2024).

10 CTK, Boj proti atomu. Rakousko chce blokovat unijni podporu jaderné energetice, www.denik.cz,
11. prosince 2019, https://www.denik.cz/evropa-pro-cechy/rakousko-eu-jaderna-energie-20191211.
html (pfistup: 16. ledna 2024).

1 J. Salavec, Novy slovensky jaderny blok Mochovce 3 oficidlné zahdjil komeréni provoz,
www.oenergetice.cz, 23. fijna 2023, https://oenergetice.cz/jaderne-elektrarny/novy-slovensky-
jaderny-blok-mochovce-3-oficialne-zahajil-komercni-provoz (ptistup: 16. ledna 2024).

12 Ut. vést. EU z roku 2022, 1. 188, s. 1.
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lita), pravnich (regulatorika), ale i politickych. Neni vylouéeno, Ze pravé z davoda
politickych bude nakonec zvolena varianta, ktera z jinych hledisek nemusi byt
optimalni.

5. Uzemni planovani, misto vystavby

V Ceské republice jsou v provozu dvé jaderné elektrarny.

Prvni z nich, v jihomoravskych Dukovanech, je tvofena ¢tyfmi reaktory, z nichz
kazdy ma po modernizacijmenovity vykon 510 MW?3, Stavba vSech ¢tyt téchto blokt
probihala v letech 1978-1987, tedy 9 let. V lokalité Dukovan je, zd4 se, s ohledem
na prirodni podminky, zejména s ohledem na dostupnost zdroje vody pro chlazeni
elektrarny, mozno vybudovat nanejvys jesté jeden dalsi jaderny blok o jmenovitém
vykonu 1 000 MW, v krajnim ptipadé snad az 1 200 MW. Vystavba dal$ich blokd by
musela byt provddéna jako ¢istd ndhrada blok stavajicich, ptipadné by chlazeni
muselo byt feSeno jinou technologii nez doposud.

Druhou ceskou jadernou elektrarnou je jihocesky Temelin tvofeny dvéma re-
aktory, kazdy z nich ma jmenovity vykon 1 125 MW. Tato elektrdrna je noveéjsi, jeji
vystavba probihala v pfevazné mite jiz za liberaln€ demokratického politického re-
Zimu po roce 1989. Stavélo se v letech 1987-2002, tedy celkem 15 let. Oproti ptivod-
nimu zaméru postavit celkem ¢tyti bloky po ca 1 000 MW byly nakonec postaveny
jen dva bloky*. Je zde tedy prostor pro vybudovani dal$ich dvou blokt po 1 000 aZ
1 700 MW jmenovitého vykonu; v lokalité je predstavitelnd i dalsi vystavba, napii-
klad sestava mens$ich modularnich reaktora's.

V komunistickém Ceskoslovensku byly pro vystavbu jadernych elektrdren na
tizemi nynéjsi Ceské republiky vytipovany i dalsi dvé lokality, a sice Tetov na vy-
chodé Cech pobliz Hradce Krélové a Pardubic, a Blahutovice u Ostravy'. V kazdé
z lokalit se pocitalo se dvéma az ¢tyfmi jadernymi bloky o jmenovitém vykonu
kolem 1 000 MW.

Dal$imi lokalitami pro vystavbu novych jadernych blokt ¢i moduldrnich re-
aktortt by mohly byt aredly dne$nich uhelnych ¢i plynovych elektraren. Jejich vy-
hodou je dostate¢na rozloha plochy pro vybudovani rozsahlé vyrobny elekttiny,
existujici napojeni na rozvody velmi vysokého napéti a obvykle i dostupnost vody
na chlazeni. Dal$i vyhodou je, Ze v danych mistech je primyslova aktivita jiz zazit4,
takze efekt ,not in my backyard” zde nemusi byt tak silny.

3 Skupina CEZ, Jadernd elektrdrna Dukovany, www.cez.cz, https://www.cez.cz/cs/o-cez/vy-
robni-zdroje/jaderna-energetika/jaderna-energetika-v-ceske-republice/edu (pfistup: 16.ledna 2024).

4 Skupina CEZ, Jadernd elektrdrna Temelin, www.cez.cz, https://www.cez.cz/cs/0-cez/vyrobni-
-zdroje/jaderna-energetika/jaderna-energetika-v-ceske-republice/ete (pfistup: 16. ledna 2024).

15 M. Dolejsi, Ministerstvo vydalo tizemni rozhodnuti pro nové bloky elektrdrny v Dukovanech,
www.ceskatelevize.cz, 30. ffjna 2023, https://ct24.ceskatelevize.cz/clanek/ekonomika/ministerstvo-
vydalo-uzemni-rozhodnuti-pro-nove-bloky-elektrarny-v-dukovanech-30 (pfistup: 16. ledna 2024).

16 P, Baroch, Stdt oZivuje predlistopadové pldny jadernych elektrdren, www.akutalne.cz, 21.
Cervence 2009, https://zpravy.aktualne.cz/domaci/stat-ozivuje-predlistopadove-plany-jadernych-
elektraren/r~i:article:642759/ (pristup: 16. ledna 2024).
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Obecné vzato musi lokalita pro vystavbu jaderné elektrarny spliiovat nékteré
nezbytné podminky.

Musi predevsim jit o lokalitu seizmicky stabilni. To mtize byt problém naptiklad
v mistech nékterych dnesnich uhelnych elektraren v podkrusnohorskych uhelnych
panvich®® ¢i na severu Moravy.

Ddle musi byt dostupny zdroj vody na chlazeni, nejlépe takovy, v némz lze do-
statek vody akumulovat do zasoby (feka s moznosti vystavby pifehradniho jezera
o dostateéném objemu akumulované vody). Chlazeni vodou muze nardzet na re-
gulatorni omezeni dana stietem konkurujicich si zajma (vyroba elektfiny kontra
zachovani dostate¢nych pritokt vody ve vodnich tocich a jejich teploty vhodné pro
zachovéni biodiverzity v fekach). V souvislosti s oteplovdnim klimatu v Cesku, které
vede k vy$$imu vyparu vody v krajiné a s tim spojenému sniZeni pritoku vody v fe-
kach, je namisté premyslet i o tom, Ze by se nové jaderné elektrarny chladily nikoli
vodou, nybrz vzduchem. Technologicky to je predstavitelné, avsak zatim neobvykIé.

Kone¢né musi jit o lokalitu, kam je mozno co nejjednoduseji dopravit tézké
komponenty jaderné elektrarny, zejména tlakovou nddobu jaderného reaktoru (po
vodé, po dostatecné Siroké a inosné silnici apod.). Vyhodou, ale nikoli nezbytnou
podminkou, je napojeni na stavajici rozvody velmi vysokého napéti (ty 1ze obvykle
do mista pfivést v rdmci vystavby).

Je nutno pocitat s tim, Ze v jakékoli lokalité, jeZ bude pro vystavbu vybrana,
se ve vétsi ¢i mensi mite projevi fenomén zvany ,,not in my backyard”, tedy odpor
mistni verejnosti proti umisténi stavby pravé v dané lokalité. Lze ptredpokladat, ze
tam, kde jiz jaderné elektrarny nebo jiné podobné investi¢ni celky stoji, by mohl byt
odpor mensi, nebot mistni vefejnost jiz bude mit se souzitim s takovouto stavbou
a jejim provozem zkuSenosti.

6. Financovani a vefejna podpora

Jaderna elektrarna jako investi¢ni zamér se vyznacuje tim, Ze jeji vybudovani
je investi¢n€, casové a logisticky naro¢né. Vyzaduje mit k dispozici stovky miliard
korun na jeden reaktorovy blok, které budou vynakladany postupné v priibéhu vice
let vystavby. JiZ samotnd prdvni a organiza¢ni ptiprava a planovani investice si vy-
zadaji vydaje v fadu miliard korun.

Zku$enosti z neddvnych dokonc¢enych ¢i stdle realizovanych projektti jadernych
bloku (Olkiluoto III, Flamanville ITI, Hinkley Point C, Mochovce IIl a IV, Paks V a VI)
ukazuji, Ze vystavba se oproti pfedpokladiim vyrazné prodrazuje a prodluzuje. Do-

7 § 47 zékona ¢. 263/2016 Sb., atomovy zdkon, v platném znéni, a vyhlaska 387/2016 Sb.,
o umisténi jaderného zafizeni.

18 Ani v téchto lokalitdch vSak neni stavba jaderné elektrarny a priori vyloucena. Viz napi.: P. Ko-
zohorsky, Geologové nejsou proti stavbé jaderného reaktoru, uvazuje o ném SUAS Group, www.iDNES.
cz, 10. ledna 2024, https://www.idnes.cz/karlovy-vary/zpravy/energie-jaderny-reaktor-sokolovska-
uhelna-suas-group.A240109_770013_vary-zpravy_melu (pfistup: 16.ledna 2024).

¥ NIMBY = not in my backyard; a person who does not want something unpleasant but necessary
to be built or done near where they live. Viz: Meaning of nimby in English, Cambridge Dictionary, https://
dictionary.cambridge.org/dictionary/english/nimby (pfistup: 16. ledna 2024).
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davatelské subjekty jsou v dasledku toho neziidka vystaveny hospodaiskym ob-
tizim, ba i hrozbé upadku (Areva, Westinghouse??). Odbératel jaderné elektrarny
se v fadé ohled mize stét ,,rukojmim” svého dodavatele a mizZe se stat, Ze mu ne-
zbude nic jiného nez za tc¢elem dokonc¢eni zdméru a kvuli predejiti utopeni nédklada
dodavatele finan¢né sanovat. I kdyZ se dodavatel zavaze dodat jadernou elektrarnu
za predem dojednanou fixnf cenu, v pribéhu vystavby se miZe ukdzat, Ze pavodn{
cenové predstavy nebyly realistické, takze nezbude nez pfistoupit na navyseni ceny,
anebo od zdméru upustit za cenu utopenti jiz vynalozZenych nakladd.

Na druhé strané je vysoka, rizikova, realiza¢né slozitd a do delsiho ¢asu rozlo-
Zend prvotni investice podle dosavadnich zkusenosti s jadernymi elektrdrnami vy-
vazena jejich spolehlivym, dlouhodobym a provozné relativné levnym provozem.

Provozni naklady spocivaji zejména v nakladech na tdrzbu a obsluhu a nakla-
dech na jaderné palivo. Pfi patfi¢né udrzbé a predejiti problémam typu nedc¢inné
chlazeni v horkém 1été je jaderna elektrarna vysoce spolehliva a 1ze u ni dobre pla-
novat prubéh vykonu a dodavek elekttiny i odstédvek kvili udrzbé a vyméné jader-
ného paliva. Jde tedy za béZnych okolnosti o spolehlivy, dobie ptedvidatelny a sta-
bilni zdroj elekttiny.

ZkuSenosti téZ ukazuji, Ze dobfe udrzovand a prubézné modernizovana jaderna
elektrarna mize mit Zivotnost (determinovanou zejména bezpe¢nou provozuschop-
nosti jaderného reaktoru a nékterych dal$ich prvk tzv. aktivni zény) po dobu vys-
Sich desitek let, a resit tedy energetické potieby po tuto vcelku dlouhou dobu.

Naklady na provoz jsou pak, vztazeny na jednotku produkované elekttiny, rela-
tivné nizké, z¢4sti vcelku predvidatelné (jde o ndklady na provoz, udrzbu a moder-
nizaci samotného vyrobniho zatizeni), a z¢asti sice zavislé na vyvoji na svétovych tr-
zich (jaderné palivo), avSak téz vcelku dobtfe odhadnutelné, logisticky zvladnutelné
(jde o periodickou ptepravu relativné malych objemt uranové hmoty) a smluvné
zajistitelné s dostate¢nym piedstihem. Neni proto divu, Ze v minulosti vybudované
jaderné elektrarny byvaji v soucasné Evropé ekonomicky rentabilni.

Co ¢in{ jadernou elektrarnu investi¢né rizikovou, je nebezpeci, byt velmi nizké,
rozsahlé havérie (typu Cernobyl ¢ Fukusima, Three Mile Island, ale i Jaslovské Bo-
hunice). Takovéto riziko je obtizné pojistitelné, a proto je ¢asto nese — pfinejmensim
zCasti — na zakladé zakonné Upravy stat?.

Souhrn vySe uvedenych dil¢ich dvah ukazuje, Ze zatimco v minulosti posta-
vend jadernd elektrarna mtze dnes generovat slu$ny zisk, nova jadernd investice
ze strany soukromého sektoru je sice mozn4, ale natolik rizikova, Ze v evropském
prostredi bude spise vyjimkou. Souvisi to i s cenami, za jaké se silova elektfina na
evropském trhu prodava, a s konstrukei této ceny. Zasahuje do ni totiz celkové na-

20 D. Cardwell, J. Soble, Westinghouse Files for Bankruptcy, in Blow to Nuclear Power, www.ny-
times.com, 29. bfezna 2017, https://www.nytimes.com/2017/03/29/business/westinghouse-toshiba-
-nuclear-bankruptcy.html (pfistup: 16. ledna 2024).

21y Ceské republice jsou podminky obé¢anskopravni odpovédnosti za $kodu v souvislosti s pro-
vozem jaderného zatizeni upraveny zejména v § 32 a nasl. zdkona ¢. 18/1997 Sb., o mirovém vy-
uzivéni jaderné energie a ionizujiciho zateni (atomovy zdkon) a o zméné a doplnéni nékterych zékond,
a ve Videnské imluve o ob¢anskopravni odpovédnosti za jaderné skody (vyhlasena pod ¢. 133/1994 Sb.).
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staveni regulatorniho prosttedi, jez preferuje (a ptimo ¢i nepfimo dotuje) tzv. obno-
vitelné zdroje elekttiny (zejména provozné nestabilni soldrni ¢i vétrné elektrarny).
Rentabilni model financovani jaderné elektrarny tedy musi pracovat s tou kompa-
rativni vyhodou, kterou tento typ zdroje elektfiny méa ve srovnani zejména s ob-
novitelnymi zdroji — jde o bezemisni, avSak soucasné i mimotdadné stabilni a spo-
lehlivy zdroj elektriny poskytujici dlouhodobé strategickou nezavislost zeme, v niz
se jaderna elektrarna nachazi, na okoli. Jadernd elektrarna tedy ma , prodavat” do
energetického mixu zemé jako Ceska republika pravé tuto svou schopnost — byt za-
kladnim, prakticky neptetrzité vyrabéjicim zdrojem elektfiny, zajistujicim energe-
tickému systému jeho zdkladni, dlouhodobé nezbytny prikon.

Na vyse uvedenych vyhodach jaderné elektrarny lze postavit i model financo-
véni, ktery v realité evropské energetiky bude mit podobu néjakym zptisobem re-
gulované ¢i pfedem sjednané ceny. MuZe jit o systém statem ¢i jinym systémovym
aktérem regulovaného trhu s elektfinou garantované predem smluvené zajisténé
ceny s infla¢ni dolozkou (contract for difference; na tomto principu budou fungovat
dodavky z Hinkley Pointu II?*? ¢i z nové budovanych jadernych blokt v madarském
Paksi) ¢i o systém smluvniho zajisténi odbytu od soukromych subjektt za sjednané
ceny.

Podobna cenova schémata maji povétSinou charakter vefejné podpory a jako
takova musi byt projednédna a patti¢né schvalena ptislusnymi unijnimi organy. Spl-
néni této pravni podminky je v pomérech evropského trhu s elektfinou nezbytné
pro to, aby nové vybudovand jadernd elektrarna byla rentabilné provozovatelnd,
a aby tedy investice do ni viibec dévala ekonomicky smysl.

Pro financovani jaderné elektrarny pak mohou mit velky vyznam také pod-
minky Gvérovani, a tedy to, jak bude na tyto zdroje pohliZet tzv. taxonomie, kla-
sifikujici rzné investi¢ni zdméry z pohledu jejich dopadu do Zivotniho prosttedi,
predevsim pak jejich charakteru z hlediska emisi sklenikovych plynd.

7. Souvisejici projekty

Jadernd elektrarna je extrémné komplexni struktura. Je tvofena nékterymi
subsystémy, které jsou samy o sobé slozité a investicné i regulatorné naro¢né. Zpra-
vidla budou vyzadovat splnéni samostatnych povolovacich podminek a bude tfeba
je vybudovat v ¢asovém soubéhu s budovanim samotné jaderné elektrarny.

JiZ bylo zminéno, Ze dosud budované typy jadernych elektraren pouzivaji vét-
$inou chlazeni vodou, kterd se ziskava z ptirodnich zdroja (ve vnitrozemskych pod-
minkach z fek ¢i ptehradnich nadrzi). K zajisténi dostatku chladici vody je proto
obvykle tieba vybudovat na dostate¢né vodnatém vodnim toku zafizeni na akumu-
laci vody (pfehradni nadrz apod.) a s tim souvisejici zatizeni, napf. Gpravnu vody
a prislusné ptivodni a odpadni kanély.

22 M. VotiSek, Spojené krdlovstvi roghodne o financovdni stavby jadernych blokil, rizika by méli
nést i spotrebitelé, www.oenergetice.cz, 29. ledna 2020, https://oenergetice.cz/jaderne-elektrarny/
spojene-kralovstvi-rozhodne-financovani-stavby-jadernych-bloku-rizika-by-meli-nest-i-spotrebitele
(ptistup: 16. ledna 2024).
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Koncentrace vyroby velkého mnozstvi elektiiny (jaderny reaktor ma typicky
vykon 1 000 az 1 700 MW, pti¢emz Casto se stavi vice reaktorovych blokl v téze
lokalité) na jednom misté znamen4, Ze tuto elekttinu je tfeba dovést na misto jeji
distribuce spottebitelim. K tomu je tieba mit dostate¢né robustni rozvody velmi
vysokého napéti a ptislusna transformacni zatizeni. Vedeni velmi vysokého napéti
je liniovou stavbou, jez, ma-li nadzemni podobu na sloupech, zasahuje vyznamnym
zpusobem do krajinného razu a znamend i vyznamna omezen{ pro vystavbu ¢i jiné
vyuziti izemi ve svém okoli. Podzemni vedeni vysokého napéti maji mensi dopady
tohoto typu, jsou ov§em naproti tomu investi¢né i stavebné podstatné naro¢né;jsiz.

Lokalita pro stavbu jaderné elektrarny musi byt i dopravné pristupna, a to i tak,
aby umoznila dovézt na ni velmi té€zka technologicka zatizeni, zejména tlakovou
nadobu jaderného reaktoru. Znamena to zejména propojit ji s dopravni infrastruk-
turou (silni¢ni, Zelezni¢ni, pripadné vodni). V mistech, kudy se budou uvedena
zafrizeni na stavbu elektrarny dovazet, je pak tieba zajistit dostateCnou inosnost
mostl ¢i jejich podjezdové vysky, ptipadné poditat s nestandardnimi tpravami
komunikaci tak, aby mohly byt k ptepravé tézkych a rozmérnych komponentti na
stavbu elektrarny vyuzity. I vSechny tyto zdsahy do infrastruktury vyzaduji pat-
fi¢na povoleni, a to povétSinou nejen stavebni, ale i souvisejici z oblasti prava Zivot-
niho prosttedi ¢i dopravniho prava. Mohou se setkat i s odporem dotéené vefejnosti
a byt provazeny soudnimi spory.

Jadernd elektrarna je komplexni a fyzikalné, technicky a technologicky mimo-
radné slozité zarizeni. K jejimu vybudovani a nésledné obsluze je tfeba mnozstvi
specialistti s velmi vysokou kvalifikaci, zejména v nékterych oblastech pfirodnich
a technickych véd (jaderna fyzika, fyzikalni chemie, strojirenstvi a elektrotech-
nika, vystavba slozitych konstrukei aj.). K tomu, aby takovito specialisté byli v po-
trebném mnozstvi a kvalité k dispozici, je vhodné vybudovat i patii¢ny vzdélavaci
a vyzkumny ekosystém. Ten obvykle tvoii prislusné katedry ¢i instituty vysokych
$kol, vyzkumné a vyvojové ustavy i navazujici primyslova zdkladna schopné pro-
dukovat a servisovat sofistikované a vysoce ptesné technologie. K vybudovani tako-
véhoto ekosystému je tfeba mit k dispozici pravni nastroje vysokoskolského prava
a prava védy a vyzkumu, jakoz i systém podpory a motivaci pro sofistikovany a ino-
vativni prumysl, tedy typicky néstroje dota¢niho a grantového prava, a spoluprace
vetejného sektoru a podnikatelské sféry v oblasti védy, vyzkumu a inovaci.

Konec¢né existence a provoz jaderné elektrdrny jako zatizeni vyuzivajiciho
Stépnou reakcei radioaktivnich latek s sebou pfindsi i specificka, v jinych odvétvich
prumyslu a energetiky se nevyskytujici, rizika. I mensi havarie zatizeni, v nichz
probiha $tépnd reakce nebo v nichz se vyskytuji radioaktivni latky, méze znamenat
ohrozeni pro Siroky okruh lidi; o nebezpecich spojenych s velkou jadernou havarii
nemluvé. Na tyto hrozby musi byt pfipravena nejen samotna obsluha jaderné elek-
trarny, ale i lokalni a celostatni slozky zachranného systému a systému ochrany

2 J, Smid, Jsou podzemni kabelovd vedeni f'efenim pro ¢eskou krajinu, www.oenergetice.cz,
11. kvétna 2018, https://oenergetice.cz/prenos-elektriny/jsou-podzemni-kabelova-vedeni-resenim-
ceskou-krajinu (pfistup: 16. ledna 2024).
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pred mimotradnymi situacemi a katastrofami. To vyzaduje mit k dispozici i patti¢ny
pravni rezim pro zvladani mimotadnych situaci®*.

Jadernd elektrarna je i potencidlni prioritni cil pro teroristické ttoky, at jiz
kinetické ¢i kybernetické, a i s nimi je tieba pocitat a zajistit pravné a fakticky jeji
dostate¢nou ochranu (ptitomnost ostrahy se schopnosti protiteroristického za-
sahu, ochrana proti utoku letadlem, dronem ¢i raketou apod.). Prostor elektrarny
i jeji okoli budou mit za tim tcelem zvlastni pravni rezim (napf. ochranného
pasma ¢i specidlni zény), ktery umozni patti¢né monitorovat rizika a predchézet
jim. Soucdsti toho mohou byt pravni omezeni urcitych aktivit (omezeni nékte-
rych mozZnosti stavebniho vyuziti izemi, omezeni jinych aktivit a zptisobtl vyuZiti
okolni krajiny, pfelet nad prostorem elektrdrny, zajiSténi ptistupovych cest pro
ostrahu ¢i zasah aj.)?.

8. ,,0sudové spolecenstvi” dodavatele a odbératele jaderné
elektrarny

Investi¢ni naro¢nost, komplexita a dlouhodobost vystavby jaderné elektrarny
vytvareji ze vztahu dodavatele a odbératele u takovéhoto projektu jakési ,,osu-
dové spolecenstvi”. Vybérem konkrétniho dodavatele se na ném odbératel stava do
zna¢né miry ekonomicky, energeticky a technologicky zavislym. Zdména dodava-
tele nebo dokonceni zadméru zapocatého jednim dodavatelem jinym subjektem je
u jadernych elektraren mimofradné obtizné a nakladné.

Vybér konkrétniho dodavatele je u jaderné technologie obvykle omezen
i jinymi neZ ryze ekonomickymi a technologickymi aspekty. Vyznamnou roli zde
hraji ohledy strategické, bezpec¢nostni a mezindrodnépolitické. Jadernd techno-
logie pro mirové tcely, uzce souvisejici i s pfipadnou schopnosti vyrobit jadernou
zbran, je nabizena jen velmi omezenym okruhem dodavatelli, z vét$i ¢asti pocha-
zejicich ze zemi s rozvinutym a komplexnim jadernym primyslem produkujicim
i jaderné zbrané. Tito dodavatelé jsou vesmés tzce spojeni se svym domovskym
statem a hraji vyznamnou roli pfi zajistovani jeho strategickych a bezpec¢nostnich
zajmu. Néktefi z takovychto dodavatelli jsou pravé pro povahu statil, odkud poché-
zeji, bezpe¢nostné a mezinarodnépoliticky neptijatelni (Rusko, Cina). Nemnozi
zbyvajici dodavatelé pak mohou vyuzit své relativni vzacnosti a vylu¢nosti k tomu,
aby pozadovali za dodavku vysokou cenu.

Navic i vybér konkrétniho dodavatele mezi ,pfijatelnymi” dodavateli mtize mit
strategické, bezpec¢nostni a mezinarodnépolitické souvislosti (napi. preferovat do-
davatele ze statt poskytujicich strategické spojenectvi). Nemusi vychdzet jen z po-
souzeni kvality nabizené technologie a jeji cenové vyhodnosti. K tomu, aby takto
pojaty vybér dodavatele pravné obstél, je tfeba mit v pravnim ¥adu zakotveny do-
state¢né Siroké moznosti uziti ,,netrznich” kritérii vybéru.

24 Jaderné elektrdrny, https://www.suro.cz/cz/radiacni-ochrana/usmernovani-ozareni-pri-cin-
nostech/jaderne-elektrarny (pfistup: 16. ledna 2024); Priklady uddlosti — INES — Jadernd bezpecnost,
https://www.sujb.cz/jaderna-bezpecnost/ines/priklady-udalosti (ptistup: 16. ledna 2024).

25 §159 a nasl. zakona ¢. 263/2016 Sb., atomovy zakon, v platném znéni.
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9. Povoleni jaderného regulatora

Na jadernou elektrarnu se s ohledem na povahu technologie, kterou pouziva,
zcela pochopitelné kladou extrémni naroky na jeji bezpec¢nost a spolehlivost. Ga-
rantem toto, Ze tyto naroky budou naplnény, je ptrislusny odborny organ jaderné
bezpecénosti?®. Jeho tikolem je ovéfit, ze vSechny technické komponenty jaderné
elektrarny jsou dostatecné robustni, s patficnou rezervou odolnosti, Ze jsou na-
vzajem spravné propojeny a Ze se daji spolehlivé ovladat. Jadernad elektrarna vyza-
duje spolehlivost a kvalitu v nejruznéjsich ohledech. Od kvality technologii, které
musi odolat vysokym tlaktim a teplotdm i ptisobeni radioaktivity (reaktorova zo6na,
parogenerator), ptes spolehlivost to¢ivych prvkd (turbiny, alternétory) ¢i chladi-
ciho systému az po kvalitu fidiciho systému (¢idla, software, mechanické regula¢ni
prvky aj.)¥.

Velka jadernd elektrarna je ,origindl”, ktery vychdzi z urcité typizované tech-
nologie (v ceskych jadernych elektrarnach jde o sovétsky model tlakovodniho reak-
toru VVER), avsak jen omezené vyuziva typizované a homologované komponenty.
V podstaté kazda soucast takovéto elektrarny, i kdyZ ma typizovanou podobu,
je vyrobena a instalovana na miru.

Vyhodu vétsi typizace a typové homologace (srovnatelné napt. s homologaci au-
tomobil) by mély ptinést moduldrni reaktory. Tfebaze takovychto konceptt se jiz
na trhu objevuji desitky, dostupné pro komeré¢ni vyuziti budou nékteré z nich nej-
diive v horizontu vy$$ich jednotek let. Poéit4 se s nimi i v Ceské republice?®.

Komplexita povoleni a predchoziho fizeni pfed jadernym reguldtorem vyzaduje
vysoce interaktivni a pruzny postup reguldtora i zadatele o povoleni. S tim bude
souviset i povaha potencidlnich pravnich sport. Spory o zdkonnost povoleni budou
zpravidla spojeny s feSenim odbornych otdzek (bezpecénost, fungovani technologii,
otazky predbézné opatrnosti aj.). Spravni soudy budou muset byt pfipraveny pod-
staté téchto odbornych otazek porozumét a dokazat je posoudit — samoziejmé nikoli
samy, nybrz za odborné pomoci (znalct, jinych odborniki).

10. Povoleni ke stavbé a provozu

Povolovaci proces jaderné elektrarny je — logicky — podobné vysoce komplexni
jako dilo, jehoz se tykd. Rozpadd se na fadu dil¢ich procedur a jejich vystupti, nej-
ruznéjsich dil¢ich podkladt nezbytnych k tomu, aby zdmér jako celek mohl byt vy-
budovan a provozovén. Jde o procesy s vysokym po¢tem aktéru (potencidlné do-
téenych jednotlived ¢i reprezentant® potencialné dotéenych hodnot ¢ zajmi). Resi
se v ném otazky s vysokou mirou odbornosti, avSak — paradoxné — ¢asto bez jed-
noznacného odborného feseni a zavislé na hodnotovych vychodiscich, a naptiklad

26 Statni urad pro jadernou bezpecnost, viz § 200 a nasl. zakona ¢. 263/2016 Sb., atomovy zdkon,
v platném znéni.

27 § 56 a nasl. zdkona ¢. 263/2016 Sb., atomovy zdkon, v platném znéni.

28 Usneseni vlady Ceské republiky ze dne 1. listopadu 2023 ¢. 808 o planu pro malé a stiednf re-
aktory v Ceské republice.
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i na ochoté podstoupit malo pravdépodobn4, ale zato potencidlné velmi devastujici
rizika.

Aktéry uvedenych procedur budou ¢asto ti, ktefi budou mit nejriznéjsi, vice
¢i méné vazné a vice ¢i méné legitimni, divody stavbé jaderné elektrarny branit.
Budou to v prvni fadé ekologi¢ti aktivisté a jini odptrci jaderné energetiky, véetné
cizich statt a jejich ,,agentd” v fizeni. Dale to mohou byt konkurenti jadernych elek-
traren z jinych sektorti energetiky, kteti budou prosazovat jeji jiné smétovani. Na-
ptiklad provozovatelé uhelnych ¢i plynovych elektraren nebo obnovitelnych zdrojt
elektfiny. A logicky to mohou byt i obyvatelé lokalit ptiléhajicich k zamyslenému
mistu vystavby jaderné elektrarny, ktet{ mohou mit obavy z jejiho bezpedi ¢i z toho,
Ze tento druh primyslové ¢innosti z lokality vyZene jiné aktivity, napt. turismus,
zemédélstvi ¢i vyrobu potravin.

Ramcové lze identifikovat i odborné otazky, které budou vyse uvedeni aktéfi
nastolovat.

V prvni fadé budou principidlné zpochybnovat volbu jaderné cesty (not this
way) a poukazovat na jeji slabiny vSeho druhu. Od bezpecnostnich (jadro jako
udajné neunosné rizikova technologie) pres ekonomické (jadernd technologie
neni udajné ekonomicky obhajitelna) az tfeba po obecné systémové (velké ja-
derné zdroje znamenaji centralizaci vyroby elektfiny, a tedy i vétsi zranitelnost
energetického systému). Ddle budou zpochybnovat volbu konkrétni lokality (not
in my backyard), napt. kvtli netinosné velkym zdsahtim do lokélnich ptirodnich
hodnot ¢i dosavadniho uspotradani zivota lidi v lokalité. A kone¢né budou temati-
zovat dil¢i otdzky dopadt a bezpecnosti (not so huge and risky) a pozadovat vys$si
bezpecnostni i jiné standardy, coz bude vyvijet tlak na cenu vystavby, a tedy i ren-
tabilitu investice.

Komplexita povolovacich fizeni v sobé skryva i pravni nebezpeci spocivajici
v fetézen{ spravnich fizeni a soudnich spor, zauzleni povolovaciho procesu a jeho
neunosného prodlouzeni. I na tato rizika je tieba hledat legislativni i administra-
tivni protiopatfen.

11. Likvidace, uloZeni jaderného odpadu

Zanyni platné unijni Gpravy dileZité pro financovani jadrnych elektraren je kli-
¢ovym parametrem v tzv. taxonomii splnéni podminek pro trvalé ulozeni jaderného
odpadu. Zde je nutno rozliSovat podminky pro dvé skupiny jaderného odpadu. Vy-
zaduje se mit v provozu trvalé iloZisté pro velmi nizkoaktivni, nizkoaktivni a sted-
néaktivni jaderny odpad. Pokud pak jde o vysokoaktivni jaderny odpad, je nutno
mit ,,zdokumentovany plan s podrobnymi kroky k tomu, aby bylo do roku 2050
v provozu”? trvalé dlozisté. Zatim ma takovéto trvalé ulozisté v ramci Evropské

2 Narizeni Komise v pfenesené pravomoci (EU) 2022/1214 ze dne 9. bfezna 2022, kterym
se méni nafizeni v pienesené pravomoci (EU) 2021/2139, pokud jde o hospodaiské ¢innosti v nékte-
rych odvétvich energetiky, a nafizeni v pfenesené pravomoci (EU) 2021/2178, pokud jde o specifické
zvetejiiovani informaci v souvislosti s témito hospodatskymi ¢innostmi, jimz se v pfiloze I. natizeni v
prenesené pravomoci (EU) 2021/2139 vklada mj. novy oddil 4.27 (Vystavba a bezpe¢ny provoz novych
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unie vybudovano pouze Finsko. Cesk4 republika se nachazi ve fazi vybéru lokality
mezi nékolika nejvhodnéjsimi alternativami®.

Regulatorika dopadajici na budovéani trvalych ulozist jaderného odpadu je
zCasti podobna té, ktera se vztahuje na samotné jaderné elektrarny. I trvalé tlozisté
je komplexni stavbou vyZadujici splnéni téch nejptisnéjsich bezpecnostnich stan-
dardd. V prvni fadé musi byt umisténo na vhodném misté. Kli¢ové jsou zde geolo-
gické a seismické parametry lokality, nebot jde o tilozisté hlubinné, tedy o podzemni
stavbu (systém $tol a jinych podzemnich prostor), kterd mé byt schopna ziistat sta-
bilni a intaktni desitky tisic let®!. Zaroven musi byt dana lokalita dopravné dostupna
pro dovoz tézkych mnohatunovych kontejnert s jadernym odpadem, jakoz i pro do-
pravu souvisejici se stavbou tlozisté a jeho tdrzbou.

U trvalého jaderného tlozisté hrozi podobné problémy s prosazenim vystavby
jako u samotné jaderné elektrarny. Odpor bude i zde mit nejspise povahu jednak
principidlni (jaderny odpad nemd byt produkovan, aby nemusel byt ukladan),
jednak lokalni (dot¢ené vybrané obce a jejich obyvatelé se se svou novou roli mohou
odmitnout ztotoznit). Otdzkou, kterd muze byt tematizovéna, a to i v obecnéjsich
souvislostech debat o tom, zda ma byt jaderna energetika viibec provozovéna,
budou naklady na vybudovani a provoz trvalého ulozisté a to, kdo je ma nést (zda ti,
ktet{ v iloZzisti jaderny odpad uklddaji, anebo stét, jenz je miize kryt cilené stanove-
nymi poplatky ¢i jinak — typicky z dani).

Tématem, které mize v kone¢ném dusledku vést i ke zméné nynéjsi veelku ka-
tegorické pravni tpravy v ramci tzv. taxonomie, je moznost dalsiho vyuziti jader-
ného odpadu jeho pfepracovanim. Pokud by se v disledku technického pokroku
tato moznost stala dosazitelnou a ekonomicky rentabilni, vyvstala by otazka pravni
obhajitelnosti nynéjsi regulace ptikazujici trvalé tlozisté vybudovat.

12. Zavér

Zvyse popsaného katalogu dil¢ich regulatornich a jinych pravnich otazek, které
bude tfeba resit pti uskutecnovani zaméru vybudovat jaderné elektrarny, je patrné,
Ze pujde o slozitou a komplexni pravni materii s vyznamnym ¢asovym prvkem.
Je tedy tfeba mit k dispozici detailni katalog toho, co je tfeba regulatorné splnit
a jak rychle toho zhruba lze dosahnout, nebot jen tak se d4 zdmér budovat jaderné
bloky zasadit do ¢asového, finan¢niho a administrativniho ramce, ktery bude napl-
nitelny.

Pravnickd kompetence tedy bude klicova pro uspéch snah o renesanci jaderné
energetiky.

jadernych elektraren na vyrobu elektfiny nebo tepla, véetné vyroby vodiku, s vyuzitim nejlepsich do-
stupnych technologii). V oddile 4.27 viz Technicka screeningova kritéria, bod 1 f).

30 Nakldddni s radioaktivnim odpadem — Jadernd bezpecnost, https://www.sujb.cz/jaderna-bez-
pecnost/nakladani-s-radioaktivnim-odpadem (pfistup: 16. ledna 2024).

31 L. Vondrovic a kol., Vyhodnoceni vlivu Narizeni Komise o Taxonomii EU pro oblast jaderné ener-
getiky do systému nakldddn( s radioaktivnim odpadem v CR ve vatahu k ¢innostem SURAO. Praha 2022,
s. 31-37, https://www.surao.cz/wp-content/uploads/2023/04/TZ601_2022.pdf (pfistup: 16. ledna
2024).
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Summary
of the article: How to successfully implement a strategic investment — example of nuclear power

This paper aims to provide a general analysis of the challenges that may arise in at-
tempting to realize a large-scale construction project. The author employs a case study
method to examine the legal and nonlegal obstacles impeding the construction of the nu-
clear power plant and sheds light on problematic areas. While primarily focusing on legal
regulations in the Czech Republic, the author also draws upon insights from other European
countries with nuclear power expertise.

The main research question is: can regulatory barriers be overcome in the approval pro-
cess of large and complex projects that may also be strategically important without compro-
mising their protective meaning and purpose? Using the case of a nuclear power plant imple-
mentation, the author outlines the problematic legal aspects and discusses their rationale
and potential avenues for overcoming them. Furthermore, the author attempts to delineate
other potential obstacles, such as the political viability of such a project, financing, public
support, and the processes involved in planning and siting strategy.

Using a case study approach and outlining specific regulatory and other legal issues,
the author concludes that regulatory barriers can be overcome, but legal expertise is crucial
in achieving success in nuclear power.

Keywords: nuclear power plant, energy, legal regulation, extra-legal influences, con-
struction project implementation
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Ztizeni mista prileZitostné vyuzivaného ke koupdani

Shrnuti prispévku: Souhlas se ziizenim mista prilezitostné vyuzivaného ke koupani se
rozvijel od aktu mistniho préva aZ po reZim ml¢enlivého vy¥izeni véci. Re$eni ptijatd od dubna
roku 2022 jsou kombinaci rezimu ml¢enlivého souhlasu s prvky souéinnosti jinych organd. To
vede ke vzniku interpretacnich pochybnosti tykajicich se moznosti napadnout usneseni so-
udinnych orgdnti a md vyznam pro kvalifikaci samotné povahy lhiity pro vytizeni véci. Takovd
lhtita by méla mit hmotnou povahu a jeji uplynuti by mélo mit za ndsledek pfizndni opravnéni
Zadateli, pakliZe pfed koncem této lhity orgdn nevznese ndmitku. Pravn{ tprava tykajici se
udélovani souhlasu se zfizenim mist ptilezitostného koupani umoznuje prodluzovani zakonné
lhaty nebo jeji pteruseni, coz vyznamné mari jeji hmotnéprévni povahu. Vadou je absence po-
vinnosti informovat zfizovatele o neudéleni souhlasu za situace, kdy uplyne zadkonn4d lhita,
coZ by stranu uchrénilo pted chybnym ptesvédéenim o jeho ziskani.

Klic¢ova slova: koupalisté, misto prilezitostné vyuzivané ke koupani, koupaci sezdna,
mlcenlivé vytizeni véci, soucinnost, namitka

1. Uvod

dé€lovani souhlasu ke zfizeni mist ptilezitostné vyuzivanych ke koupani je
upraveno v ¢l. 39 vodniho zdkona' a mé prakticky vyznam v téch obcich,
ve kterych se nachdzeji vodni nddrze, které 1ze vyuzivat k rekreaci a odpo-
¢inku a u nichz lze zfidit mista vyuzivana ke koupani. Podle stavu k 1. zari 2023 v
Polsku fungovalo 235 mist piilezitostné vyuzivanych ke koupani?.

Postup pti udélovani souhlasu se zfizovanim mist ptilezitostné vyuzivanych ke
koupdni se zménil k 21. dubna 2022, kdy v platnost vstoupila novela ¢l. 39 v.z.3.
Dtivéjsi znéni ¢l. 39 v.z. vyzadovalo, aby souhlas ke zfizeni mista ptilezitostné vyu-
zivaného ke koupani vydalo zastupitelstvo obce prostfednictvim usneseni, které je
aktem mistniho prava. Tento postup byl oproti postupu zavedenému vyse uvedenou
novelou jednodussi a poskytoval obecnimu zastupitelstvu znacnou miru volnosti
pfi rozhodovani o zfizeni takového mista.

Uéelem zmény ¢l. 39 v.z. mélo byt urychleni fizeni o udéleni souhlasu se zii-
zenim takovych mist tim, Ze se tato pravomoc odebere zastupitelstvu obce a pte-

1 Zékon ze dne 20. ¢ervence 2017 — vodni zdkon, Sb. z roku 2024 pol. 1087 v platném znéni, dale
jenv.z.

2 Hlavni hygienik, Lista miejsc okazjonalnie wykorzystywanych do kgqpieli [Seznam mist
prilezitostné vyuZivanych ke koupdni], https://www.gov.pl/web/gis/lista-miejsc-okazjonalnie-
wykorzystywanych-do-kapieli (pfistup: 30. zari 2023).

3 Zakon ze dne 7. dubna 2022 o zméné zdkona — vodni zdkon, Sb. z roku 2022 pol. 855.
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vede se na starostu. Doslo tak ke zméné rezimu fizeni ve véci udélovani souhlasu,
a to z usneseni zastupitelstva obce na spravni fizeni upravené jak ve vodnim za-
koné, tak ve spravnim fadu*; byla pouzita jedna hromadna zadost zahrnujici rovnéz
vodopravni zadost; byl zkracen ¢as podani vodopravni Zadosti; byl aplikovan rezim
mlcenlivého vytizeni véci a redukovan byl obsah samotné Zadosti a jejich ptiloh®.

Téma, kterému se tento ¢lanek vénuje, se dosud tésilo zdjmu predstavitel dokt-
riny jen sporadicky a okrajové. Otazky s nim spojené vSak vyvoldvaji pochybnosti,
cozZ se projevuje mimo jiné spory feSenymi spravnimi soudy®. Cilem tohoto ¢lanku
bude ptiblizit zakladni otazky souvisejici s udélovanim souhlasu se ztizenim mista
prilezitostné vyuzivaného ke koupdni.

Zékladni vyzkumnou metodou pouzitou v ¢lanku bude dogmaticka metoda
zahrnujici analyzu platné pravni Upravy, prezentaci ndzora predstaviteld doktriny
a judikatury. Dopliikovou metodou bude metoda komparativni, spo¢ivajici v porov-
nani stavajici pradvni tpravy s diive platnou pravni tpravou.

2. Doba vyuzivani mista k prilezitostnému koupani

Definici mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani (v dalsi ¢asti ¢lanku také
jako misto ptilezitostného koupani) obsahuje ¢l. 16 bod 28 v.z., podle kterého je
to vyclenénd a oznacdena ¢ast povrchovych vod, kterd neni koupalisté, a kterd je
vyuzivana ke koupdni. Nejedna se o tiplnou definici shora uvedeného pojmu. Kon-
stitutivni znaky mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani obsahuje ¢l. 39 v.z.,
kdy jednim z nich je doba pfipustného fungovani takového mista v koupaci sezéné.

Podle ¢l. 39 odst. 1 v.z. ve verzi platné do 21. dubna 2022 misto ptileZitostné vy-
uzivané ke koupdni mohlo fungovat po dobu maximéalné 30 dnt béhem kalendai-
niho roku’. Po této novelizaci je misto prilezitostného koupani takové misto, které
muze fungovat po dobu maximalné 30 po sobé jdoucich dnti v kalendainim roce®.

Zda se, Ze cilem zdkonoddrce bylo prostrednictvim ptidani slov ,,po sobé jdou-
cich” omezit dobu fungovani mista ptilezitostného koupani. Pfed 21. dubna 2022
zfizovatel mohl uvést, Ze takové misto bude otevirdno napf. na nékolik dnti v tydnu

4 Zakon ze dne 14. ¢ervna 1960 — spravni rad, Sb. z roku 2024 pol. 572 v platném znéni, dale
jens.t.

5 Viz dGvodovd zprdva k ndvrhu zdkona o zméné vodniho zdkona, tisk ¢. 2051 IX. voleb-
niho obdobi Sejmu, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/6496ACFDC50F936AC12587F-
4003C3631/%24File/2051.pdf (ptistup: 10. ¥jna 2023).

6 Viz rozsudek NSA z 14. ¢ervna 2023, III OSK 2379/21; rozsudek NSA z 14. ¢ervna 2023,
II1 OSK 2583/21; rozsudek NSA z 14. ¢ervna 2023, III OSK 2497/21.

7 P. Szuwalski, Prawo wodne. Komentarz do wybranych przepiséw [Vodni zdkon. Komentdr k vy-
branym ustanovenim], LEX/el. 2019, komentar k ¢l. 39; P. Michalski, Kqpieliska i miejsca okazjonalnie
wykorzystywane do kqpieli [Koupalisté a mista prileZitostné vyuzivand ke koupdni], v: K. Filipek, M. Ku-
charski, P. Michalski, Nowe prawo wodne. Najwazniejsze zmiany dla gmin i przedsiebiorstw wodocig-
niky], Varsava 2018, s. 14; kontrolni rozhodnuti Svatokiizského vojvody z 21. ¢ervna 2022, znacka:
PNK.1.4130.74.2022, Lex ¢. 3359238.

8 Toto pfimo vyplyvéd z divodové zpravy k ndvrhu zdkona o zméné vodniho zdkona, op. cit.
(pristup: 10. fijna 2023).
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od patku do nedéle, a od pondéli do ¢tvrtka bude uzavieno, a bude tak dodrzeno
pravidlo, Ze celkem v priibéhu kalendafniho roku celkova doba fungovéni takového
mista neptekroc¢i 30 dnd®.

Po shora uvedené novelizaci ztizovatel mze uvést pouze jedno obdobi fungo-
vani mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani zahrnujici po sobé jdouci kalen-
darni dny, jejichz pocet ¢ini maximalné 30'°. Jako logické se zda, ze ztizovatel ta-
kového mista musi urcit jeden termin jeho otevieni a zavieni. AvSak nen{ tomu tak,
protoZe podle ¢l. 39 odst. 4 bod 5 v.z., zfizovatel ohlasujici misto ptilezitostného
koupani musi urcit terminy (a nikoliv termin) otevieni a zavieni takového mista.
Je v souvislosti s tim misto prilezitostného koupani takové misto, které sice mize
fungovat nejdéle po dobu 30 po sobé jdoucich dnti v kalendafnim roce, ale takové
obdobi nemusi byt jediné a pripustna jsou jind obdobi pod podminkou, ze zZadné
z nich neptekroéi 30 po sobé jdoucich dna? Interpreta¢ni voditko umoznujici odpo-
védeét na tuto otdzku obsahuje ¢l. 39 odst. 4 bod 5 v.z., podle kterého ztizovatel pii
ohlaseni uvadi koupaci sezénu pro misto prilezitostného koupéni. A proto, pokud
je zfizovatel povinen urdit koupaci sezénu, v takové sezéné mize byt vyznaceno
pouze jedno maximalné tficetidenni obdobi fungovani mista prilezitostné vyuziva-
ného ke koupani.

Tato teze nachazi potvrzeni rovnéz ve znéni ¢l. 39 odst. 13 bod 2 v.z., podle
kterého starosta obligatorné podava namitku v pripad€ ohlaseni ztizeni mista ptile-
zitostného koupani, pokud je namisto takového mista opodstatnéné ziizeni koupa-
listé. S opodstatnénou situaci pro ztizeni koupalisté budeme mit do ¢inéni, pokud
v koupaci sezéné, které se ohldseni ztizeni mista ptilezitostného koupani tyka, na
zadost stejného ztizovatele na stejném misté nebo v jeho sousedstvi jiz bylo zfizeno
misto ptilezitostné vyuzivané ke koupani'l.

Premisa upravend v ¢l. 39 odst. 13 bod 2 v.z. se tyka totozné koupaci sezony,
které se tyka ohldseni ziizeni mista prilezitostného koupani, a proto lze ptedpo-
kladat, ze zamérem zakonoddrce bylo vyloucit moznost ztizovani fiktivnich mist
prilezitostné vyuzivanych ke koupani, a to tim zptisobem, Ze jedno misto by bylo
ohldseno na dobu 30 dnii a k dal$im mistim mirné se li$icim od predchoziho, napt.
délkou pobtezni linie, ale obecné alespoii ¢astecné se s nim pokryvajicim, by ztizo-
vatel a osoby vyuzivajici toto misto pristupovali v zadsadé jako k totoznému mistu!?.

° Viz napf. § 2 usneseni ¢. XXXIV/235/2021 méstského zastupitelstva v Klimontowé z 27. kvétna
2021 ve vé&ci vyjddieni souhlasu se ztizenim mista ptileZitostné vyuZivaného ke koupdni, Ut. vést.
Svatoktizského vojvodstvi z roku 2021 pol. 1907; § 3 usneseni ¢. XXI11/199/2021 zastupitelstva obce
Wielgie z 30. dubna 2021 ve véci vyjadfeni souhlasu se ztizenim mista ptilezitostné vyuzivaného ke ko-
upani a urceni koupaci sezény pro misto pfilezitostné vyuzivané ke koupani na uzemi obce Wielgie
vroce 2021, Ut. vést. Kujavsko-pomotského vojvodstvi z roku 2021 pol. 2379; § 3 usnesent ¢. XL./380/18
zastupitelstva obce Gorzyce z 28. kvétna 2018 ve véci souhlasu se zfizen{im mista pfilezitostné vyuziva-
ného ke koupdni na tizemi obce Gorzyce, Ut. vést. Slezského vojvodstvi z roku 2018 pol. 3721.

© Vizkontrolnirozhodnuti Svatokiizskéhovojvodyz21. ¢ervna2022,znacka: PNK.1.4130.74.2022,
Ut. vést. SvatokifZského vojvodstvi z roku 2022 pol. 2323.

1 (I 39 odst. 13 bod 2 v.z.

12 Viz usnesen{ zastupitelstva obce Gorzyce z 26. dubna 2018 ¢. XXXXIX/375/18, ¢. XXXI1X/376/18
a ¢. XXXIX/377/18 ve véci souhlasu se ztizenim mista pfilezitostné vyuzivaného ke koupdni na tzemi
obce Gorzyce, Ut. vést. Slezského vojvodstvi z roku 2018 pol. 3109, pol. 3110 a pol. 3111.
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Uéelem tohoto ustanoveni bylo zamezit situacim, kdy by totozny ztizovatel i¢inné
ohlasoval nékolik mist ptilezitostného koupani na dobu 30 dni, avSak takovym
zpusobem, Ze tato mista by fungovala na stejném misté po celou dobu koupaci se-
z6ny a byla by v podstaté koupalistém.

Prezentovany vyklad ¢l. 39 odst. 1, ¢l. 39 odst. 4 bod 5 a ¢l. 39 odst. 13 bod 2 v.z.
poukazuje na jedno obdobi fungovani mista ptileZitostné vyuzivaného ke koupani
trvajici maximalné 30 dnti. Provedeni odli$ného vykladu ¢l. 39 odst. 2 bod 5 shora
uvedeného zdkona poukazujicitho na moznost ztizovat takova mista vicekrat nez
jednou v dobé jedné koupaci sezény by bylo nejen v rozporu s pfedstavenym vy-
kladem shora uvedenych ustanoveni, ale také by matilo cil novely ze dne 21. dubna
2022 predpokladajici likvidaci dosavadni moznosti opakovaného zfizovani tako-
vych mist stejnym ztizovatelem na stejném miste.

3. Uréeni koupaci sezony pro misto prilezitostné vyuzivané ke
koupani

Vodni zdkon nepouzivd pojem ,koupaci sezéna pro misto prilezitostné vy-
uzivané ke koupani”. Lze pouze vyvodit zavér, Ze pokud jsou zadosti o vyjadreni
souhlasu se zfizenim takovych mist podavany individualné, kazdy ztizovatel sam
urcuje koupaci sezénu pro misto ptilezitostného koupani. Ani starosta, ani zastupi-
telstvo obce nemaji pravomoc k vyznacovani takovych sezén. Nezdd se byt opod-
statnény zavér, Ze koupaci sezéna pro misto piilezitostné vyuzivané ke koupani je
synonymem , koupaci sezény” ve smyslu ¢l. 37 odst. 1 v.z.'. Podle uvedeného pted-
pisu je zastupitelstvo obce povinno kazdy rok nejpozdéji do dne 20. kvétna urcit
koupaci sezénu zahrnujici obdobi mezi 1. cervnem a 30. zafim daného kalendat-
niho roku.

Koupaci sezéna pro koupali$té muze byt vyznacena pouze na dobu mezi

rv.s

1. ¢ervnem a 30. zafim. Nemuze byt delsi nezli vySe uvedené obdobi, a ani jeho
zacdtek nebo konec nemiiZe ptipadat na dobu pred 1. ¢ervnem nebo po 30. zati.
Cl. 37 odst. 1 vy3e uvedeného zakona upravuje pouze vyzna¢ovani koupaci sezény
zastupitelstvem obce pro koupalisté, a nikoliv pro mista ptilezitostné vyuzivana ke
koupani**. Kdyby zdkonodarce chtél ztizovatele mista piilezitostného koupani za-
vazat k dodrzovani koupaci sezény, zaprvé by zastupitelstvo obce zavazal k vyzna-
Ceni takové sezdny rovnéz pro mista prilezitostné vyuzivana ke koupdni, a zadruhé
by bylo zcela neopodstatnéné zavazat v ¢l. 39 odst. 2 bod 5 v.z. ztizovatele k urceni
koupaci sezény pro dané misto v jeho ohlaseni, protoze by jiz vyplyvala z ptijatého
usneseni a byla by zavazna.

Cilem pravni tipravy umoznujici ztizovani mist pfilezitostného koupani je zpii-
stupnéni takového koupani na kratkou dobu, napf. k pofddani soutézi vodnich
sportli nebo jinych ptilezitostnych akci, které mohou byt organizovany i mimo
koupaci sezénu vyznacenou pro koupalisté zahrnujici obdobi od poéatku cervna do

13 Jinak P. Michalski, Kgpieliska ... [Koupalisté ...], s. 15.
4 Viz P. Michalski, Kqpieliska ... [Koupalisteé ...], s. 18.
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konce zafi. V souvislosti s tim ztizovatel sdm v ohldseni urcuje koupaci obdobi pro
misto prilezitostného koupdni a uvddi datum otevfeni a jeho zavieni.

4. Prilezitostnost vyuzivani mista ke koupani

Jednim z pojmt definujicich vyse uvedené misto ke koupdni je ptilezitostnost
jeho vyuzivani.

V pravnim stavu platném pied 1. lednem 2018 tento vyraz v definici mista
vyuzivaného ke koupani chybél'e. Doplnénim tohoto pojmu je naznacen dutlezity
rozdil mezi takovym mistem podle pravniho stavu platného do 1. ledna 2018 a po
tomto datu, pricemz se tvrdi, Ze mistem pfilezitostné vyuzivanym ke koupani je ta-
kové misto, které zajistuje vyjimeéné situace zavazujici k usporddani takové formy
rekreace spojené s koupanim, které nebylo mozné ptedvidat drive v souladu s poza-
davky a postupy stanovenymi pro koupalisté?”. Ty mohou souviset s nutnosti napf.
usporadat zavody, tabor nebo kulturni akce spojené s odpocinkem (koupanim).
Zdaraznovana je vyjimec¢nost takového mista, spontannost nebo sporadickd po-
vaha situace opodstatiiujici udéleni souhlasu s jeho ztizenim?.

Takto ptijaty zptsob definovani budi pochybnosti. Pojem ,,ptilezitostné” nebyl
ve vodnim zakonu definovan. V bézném jazyce ptilezitostné jinak znamena na-
hodné, obcas, nestavajici se ¢asto, u néjaké prilezitosti, nahodile'®. Tato formulace
se tak tyka predevsim samotné Cetnosti vyskytu daného jevu nebo stavu, a nikoliv
jeho mimotadnosti nebo vyjimecnosti.

Pokud pojem ,ptilezitostné” vztahneme na vyznaceni mista ke koupani, je
nutno konstatovat, Ze tento pojem zahrnuje ptipad, kdy neni opodstatnéné zfti-
zovani stalého koupalisté v koupaci sezéné, ale je mozné obcas vyuzivat misto
ptilezitostného koupdni. Uvedend ptilezitostnost vyuzivani takového mista miize
vyplyvat z riznorodych premis, jako napt. sporadické akce, zavody, ¢asové ome-
zené dostupnost infrastruktury, proménlivost pobtfezni linie b€hem koupaci se-
z6ny znemoznujici ztizeni koupalisté nebo i samotny zamér podnikatele pouka-
zujici na to, Ze takové misto je mozné provozovat pouze v piilezitostném (¢asove
omezeném) rozsahu. Jelikoz sdm zdkonodarce nezavedl Zadnou jinou premisu —
s vyjimkou od@vodnéni pro nevytvoreni koupalisté — ktera by ztizovateli ziskani
souhlasu se ztizenim mista ptilezitostného koupdni umoziovala, nelze zavadét

15 Cl. 34d zdkona ze dne 18. éervence 2001 —vodni zdkon, Sb. z roku 2017 pol. 1121.

16 J. Szachulowicz, Prawo wodne. Komentarz [Vodni zdkon. Komentdr], VarSava 2010, s. 134-138;
M. Katuzny, Prawo wodne. Komentarz [Vodni zdkon. Komentdr], Var$ava 2012, s. 143-146; B. Rakoczy,
Art. 34a [CL. 34al, v: Prawo wodne. Komentarz [Vodni zdkon. Komentdr], red. B. Rakoczy, Varsava 2013,
s. 187-191.

7 Hlavni hygienik, Kgpieliska i miejsca okazjonalnie wykorzystywane do kqpieli [Koupalisté
a mista prileZitostné vyuzivand ke koupdni], v: Stan sanitarny kraju w 2019 r. [Hygienicky stav zemé
v roce 2019], s. 70, https://sk.gis.gov.pl/raporty/Stan_sanitany_2019_-_kapieliska.pdf (ptistup:
30. zati 2023).

'8 Viz kontrolni rozhodnuti Varmijsko-mazurského vojvody z 10. srpna 2021, PN.4131.311.2021,
Ut. vést. Varm. vojv. z roku 2021 pol. 3151; kontrolni rozhodnut{ Varmijsko-mazurského vojvody
z 30. &ervence 2020, PN.4131.276.2020, Ut. vést. Varm. vojv. z roku 2020 pol. 3312.

19 Stownik Jezyka Polskiego [Slovnik polského jazyka]. L-P, red. M. Szymczak, Varsava 1996, s. 479.
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dalsi podminku v podobé vyjimecnosti pro ztizeni mista piilezitostné vyuziva-
ného ke koupani.

5. Absence odtivodnéni pro ziizeni koupalisté

Podle ¢l. 39 odst. 1 v.z. je misto pfilezitostné vyuzivané ke koupdni takové
misto, pro které neni opodstatnéné ziizeni koupalisté.

Pojmem koupalisté se rozumi vyznacend zastupitelstvem obce, vyclenéna
a oznacena c¢ast povrchovych vod vyuzivana velkym poctem osob ke koupdni, a to
pod podminkou, Ze ve vztahu k tomuto koupalisti nebyl vydan trvaly zakaz kou-
pani?°. Zakonodarce ex lege do kategorie koupalist nezaclenil plovarnu, plavecky
bazén ¢i lazensky bazén, uzavienou vodni nddrz podléhajici ¢isténi nebo vyuzivani
k terapeutickym ti¢eliim, a umélou uzavienou vodni nadrz oddélenou od povrcho-
vych a podzemnich vod?!.

Zéakladni vlastnosti koupalisté je to, Ze je vyuzivano velkou skupinou osob.
Vodni zakon pojem ,velké skupiny osob” nedefinuje, nicméné takova definice je
obsazena v ¢l. 2 bod 4 smérnice ¢. 2006/7/ES, podle kterého se ,velkym poctem”
ve vztahu ke koupajicim rozumi pocet, ktery ptislusny organ povazuje za velky pti
zohlednéni zejména minulych trendd nebo poskytované infrastruktury ¢i zatizeni
nebo jinych ptijatych opatfeni na podporu koupdani.

Nedostatek alespon ptiblizného specifikovani poctu osob, kterd jiz tvoii
velkou skupinu, hovofi pro predani opravnéni k uptfesnéni tohoto pojmu organu
obce. MiZe tak starosta prostfednictvim nafizeni stanovit, co je nutno chdpat pod
pojmem ,,velkého poctu” osob pro ucely udéleni souhlasu se ztizenim mist piile-
zitostné vyuzivanych ke koupani? Na tuto otazku je nutno odpoveédét zaporné.
Z4dné ustanoveni vodniho zakona nebo jiného zdkona neobsahuje opravnéni
k upraveni této otdzky, coz by v podstaté vedlo ke vzniku aktu mistniho prava de-
finujiciho pojem ,,velkého poctu koupajicich se osob”, ktery by byl zavazny pro zfi-
zovatele majici v imyslu ohlasit zfizeni mista ptilezitostného koupani na tizemi
dané obce.

V kazdém pripadé€ podani zadosti ztizovatele by starosta mél zvazit, zda v za-
dosti uvedeny ptfedpokldadany maximdlni pocet osob vyuzivajicich denné misto
prilezitostného koupani bude velkym poctem téchto osob. Toto urceni musi byt in-
dividudlni a ptizptGisobené kazdé lokalité (kazdé zadosti) a nemusi k nému byt pfi-
stupovano jednotné, a to ani v métitku celé obce. Neznamena to vsak libovolnost,
protoZe starosta je v rdmci tohoto urcovani povinen zohlednit takové okolnosti,
jako jsou: a) dtivéjsi zplisob vyuzivani daného mista, b) pocet osob koupajicich se
na tomto mist€, ¢) poskytnuta infrastruktura, d) podminky, €) jina opatfeni uci-
nénd za tcelem propagace koupani?2.

20 Cl. 16 bod 22 v.z.

2l Tato definice je v souladu s ¢l. 1 odst. 3 smérnice Evropského parlamentu a Rady 2006/7/ES
ze dne 15. tinora 2006 o Fizeni jakosti vod ke koupani a o zrueni smérnice 76/160/EHS, Ut. vést EU
L.2006.64.37; dale jen smérnice ¢. 2006/7/ES.

22 Cl. 2 bod 4 smérnice ¢. 2006/7/ES.
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Zjisténi, ze dané misto bude vyuzivat velky pocet osob, je zdkladem pro uznani,
Ze existuje duvod pro zfizeni koupali$té a lze tak podat ndmitku proti ohldseni zfi-
zeni mista ptilezitostného koupani.

6. Zpusob ziskani souhlasu se zfizenim mista ptilezitostné
vyuzivaného ke koupani

Podle ¢l. 39 odst. 2 v.z. je pro ziizeni mista piileZitostné vyuzivaného ke kou-
pani nezbytné, aby zZadatel tuto skute¢nost ohlasil misté prislusnému starostovi.

Toto ohlaseni ma dvoji povahu: jednak je ohlasenim mista planovaného ztizeni
mista prilezitostného koupani, a zaroven je vodopravnim ohlasenim pro tcely vy-
znaceni mista ptileZitostné vyuzivaného ke koupani?.

V¢l 39 odst. 4 a 5 v.z. zdkonoddrce obsah ohldseni a vyZadované ptilohy upravil
dosti kompletnim zptisobem. Takové ohld$eni povinné obsahuje: a) jméno a pti-
jmeni, nazev, adresu a sidlo zrizovatele mista prilezitostné vyuzivaného ke kou-
pani; b) ndzev a adresu mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani a popis hranice
mista prileZitostné vyuzivaného ke koupani na aktudlni topografické mapé nebo
ortofotomapé, nebo vykaz soutadnic bodi zlomu hranice mista ptileZitostné vyuzi-
vaného ke koupdni; ¢) uvedeni délky pobiezni linie mista prilezitostné vyuzivaného
ke koupani; d) uvedeni predpoklddaného maximdlniho denniho poctu osob vyu-
zivajicich misto ptilezitostné vyuzivané ke koupani; e) urceni koupaci sezény pro
misto prilezitostné vyuzivané ke koupani véetné termind otevieni a zavieni tohoto
mista; f) popis infrastruktury mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani vcetné
socidlniho zatizeni a dostupnosti tohoto mista pro zdravotné postizené osoby a
) urceni zptisobu naklddani s odpadem pro misto ptilezitostné vyuzivané ke koupani.

Tento vycet v podstaté odpovidad obsahu zadosti podédvanych dle postupu plat-
ného ptred 21. dubnem 2022. Znatelnym rozdilem je povinnost ztizovatele plano-
vaného mista pfilezitostného koupani, aby urcil obdobi koupaci sezény pro takové
misto zahrnujici terminy otevien{ a zavieni tohoto mista.

A déle podle ¢l. 39 odst. 5 v.z. k ohlaseni zadatel povinné pfipojuje: 1) souhlas
vlastnika vod a vlastnika pozemku priléhajiciho k planovanému mistu ptilezitostné
vyuzivanému ke koupdni se zfizenim mista ptileZitostného koupani; 2) odtvod-
néni absence potteby zfizeni koupalisté; 3) potvrzeni o uhrazeni poplatku za vodo-
pravni ohldseni a 4) souhlas vlastnika umélé vodni nadrze v pripadé, ze ke ztizeni
mista ptilezitostného koupani ma dojit na izemi umélé vodni nadrze. A dale podle
¢l. 63 § 3 s.f. ma byt ohlaseni podepsano.

Starosta je povinen provést formalni kontrolu ohlasen{ spoc¢ivajici v posouzent,
zda ohldseni obsahuje vsechny vyzadované prvky a ptilohy, rovnéz v rozsahu zahr-
nujicim vodopravni ohlaseni.

Podle ¢l. 39 odst. 6 v.z. v pfipad€ netiplnosti ohldSeni starosta vyzve Zadatele
k doplnéni z4dosti ve 1htité 7 dnl od data dorudeni vyzvy a v ptipadé nedodrzeni
vyzvy v této lhiité — starosta poda namitku prostfednictvim spravniho rozhodnuti

23 1. 39 odst. 2 véta 2 v.z.
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(¢L. 39 odst. 7 v.z.). Avsak pokud ohldseni nebude obsahovat adresu zZadatele a tuto
adresu nebude mozné zjistit na zdkladé dostupnych udaji, ohla$eni bude podle ¢l.
64 § 1 s.f. ponechadno bez projednani?.

Termin pro doplnéni ohld$eni byl stanoven pevné a ¢ini 7 dnli. Pokud Zadatel
ohlaseni nedoplni, je starosta povinen podat ndmitku prostfednictvim spravniho
rozhodnuti.

7. Premisy pro podani namitky proti ohlaSeni mista pfilezitostné
vyuzivaného ke koupani

Kromé premisy spocivajici v nedoplnéni Zadosti z formalniho hlediska zdkono-
darce stanovil nasledujici uzavieny vycet premis opodstatiiujicich podani namitky:

1) daleZzity vefejny zdjem,

2) skutecnost, Ze namisto zfizen{ mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani je
opodstatnéné ziizeni koupaliSte,

3) dulezité ohledy v oblasti ochrany Zivotniho prostiedi, ochrany vefejného
zdravi nebo bezpecénosti koupajicich se osob,

4) naruSeni mistniho izemniho planu, naruseni izemniho rozhodnuti,

5) naru$eni poZadavka stanovenych v ¢l. 48 odst. 1 v.z. nebo zdkazu ¢i omezeni
uvedenych v ¢l. 130 odst. 1 bod 11 a ¢l. 140 bod 10 v.z.

6) naruSeni ustanoveni pldnu ochrany ndrodniho parku nebo pldnu ochran-
nych dkolt a pravidel pro zptistupnéni ndrodniho parku?.

Tento vycet je novum ve srovnani s dpravou ¢l. 39 v.z. pred novelizaci ze dne
21. dubna 2022. Pfed touto zménou zastupitelstvo obce mohlo odmitnout udélit
souhlas pouze v ptipadé, Ze neexistovalo odtivodnéni pro ztizeni koupalisté.

Znacné rozsiteni vyctu premis pro podani namitky nepochybné zvétsuje rozsah
opravnéni starosty oproti diiveéjsim kompetencim zastupitelstva obce a zaroven né-
které z nich maji povahu generdalnich klauzuli jako napt. dalezity vefejny zdjem, coz
umoznuje jejich diskre¢ni uplatnéni v podobnych situacich?®.

8. Souc¢innost organi

8.1. Po formalnim posouzeni zadosti je starosta povinen Zadost spolu s ptilo-
hami postoupit nasledujicim orgdntim: a) organu prislusnému pro vodopravni ohla-
Seni, b) orgdnu inspekce ochrany zivotniho prostfedi a ¢) statnimu okresnimu nebo
statnimu hrani¢nimu hygienikovi?’.

24 7. Kmieciak, Art. 122¢ [Cl. 122c], v: Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Wojtuni, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz [Sprdvni rdd. Komentdr], Varsava 2023, s. 719-720.

5 (1. 39 odst. 12 v.z.

26 L. Leszczynski, Zastosowanie kryteriéow otwartych i inne decyzje stosowania prawa [Apliko-
vdni otevirenych kritérii a jind rozhodnuti pii aplikovdni prdval, v: System prawa administracyjnego
[Systém sprdvniho prdval, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Svazek 4, Varsava 2012,
s. 111-117.

27 (1. 39 odst. 8 bod 1 a bod 2 in principio v.z.
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Ptipadné se takova zadost spolu s prilohami postupuje: a) fediteli narodniho
parku — pokud se md ohlaseni tykat mista ptilezitostného koupdni na izemi na-
rodniho parku, b) fediteli ufadu vnitrozemské plavby — pokud se ma ohlaseni tykat
takového mista na vnitrozemské vodni cest€, c¢) fediteli moi'ského titadu — pokud se
ma ohldseni tykat mista piilezitostného koupani v ramci polské moiské oblastiZ®.

S vyjimkou organu ptislusného pro vodopravni zdlezitosti byly ostatni organy
zavazany k vydani stanoviska ve 1hité 7 dnti od data, k némuz jim Zadost postoupil
starosta. Nedodrzen{ této sedmidenni lhiity mé stejny ucinek jako vyjadteni klad-
ného stanoviska?. Jak kladné stanovisko, tak i zaporné stanovisko neni pro starostu
zévazné, ackoliv za situace, kdy ze znéni takového stanoviska bude vyplyvat, ze
existuje kterdkoliv z premis pro podani namitky, by starosta z principu mél takovou
namitku vznést.

Podle ¢l. 40a v.z. v rozsahu neupraveném v ¢l. 39 tohoto zdkona se na fizeni
ve véci ohlaseni mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani pouZiji ustanoveni od-
dilu II kapitoly 8a s.. Tato kapitola upravuje rezim mlcenlivého vytizeni véci. V sou-
vislosti s tim je nutno zamyslet se nad pravni formou vyjadteni stanoviska sou¢innych
organti. Soucinnost organt upravuje ¢l. 106 § 5 s.f., podle néhoz souc¢inny organ vyja-
dtuje své stanovisko prostrednictvim usneseni, proti kterému se l1ze odvolat.

Vyjadtuje tak organ inspekce ochrany zivotniho prostiedi a statni okresni/hra-
ni¢ni hygienik své stanovisko cestou usneseni, proti kterému se strana muze od-
volat? Pti odpovédi na tuto otdzku je nutno nejprve konstatovat, Ze ticelem tizeni,
ve kterych jsou véci vytizovany mléenlivym zptisobem, je iplné schvaleni Zadosti
(pozadavku) strany nebo také vzneseni namitky v piipadé, ze takové zadosti nebo
pozadavku nelze vyhovét v celém rozsahu. Pro Zadatele uplynuti lhlity pro vydéani
rozhodnuti orgdnem bude znamenat, Ze ml¢enim organ se znénim dané Zadosti
souhlasil®®, V doktriné byl prezentovdn ndzor, Ze v pripadé soudinnosti organd
nelze mléenlivé vytizeni véci uplatnit®'. Toto stanovisko bylo sdileno v judikatufe®2.
Pfijeti stanoviska, Ze institut souc¢innosti orgdnu pti projedndvani zddosti ve véci
udé€leni souhlasu se ziizenim mista piilezitostného koupdani je zcela zbyte¢ny, by
vedlo k opomenuti obligatorni etapy tohoto tizeni. Pokud zakonodarce prikazal
postoupeni kazdé zZadosti danym organtim za ti¢elem vydani stanoviska, je nutno
hledat takové teseni, které by umoznilo sloucit jak rezim vytizovani véci mlcen-
livym zptisobem, tak i pravni dpravu zakotvenou v ¢l. 39 odst. 8 bod 1, odst. 9 v.z.

28 (1. 39 odst. 8 bod 2 in fine v.z.

» CL. 39 odst. 9 v.z.

% 7. Kmieciak, Art. 122 ... [CL. 122...], s. 713-714; J. Piecha, Art. 122a [Cl. 122a], v: Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz [Sprdvni rdd. Komentdr], red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
vyd. 7, Var$ava 2021, s. 1045; K. Klonowski, Art. 122a [CL. 122a], v: Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz [Sprdvni rdd. Komentdr], red. H. Knysiak-Sudyka, vyd. 2, VarSava 2019, s. 841-842.

31 A, Wrébel, Art. 122a [Cl. 122a], v: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz [Sprdvni dd. Komentdr], vyd. 8, WKP 2020, komentaf
k¢l. 122a; B. Adamiak, Art. 122a [CL 1224], v: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz [Sprdvni i'dd. Komentdr], vyd. 17, Var§ava 2021, s. 758-759.

32 Rozsudek Vojvodského spravniho soudu v Bydhosti z 4. srpna 2021, II SA/Bd 136/21, LEX
¢. 3229327.
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Posuzujici organy vydavaji stanoviska dvojiho druhu: kladnd nebo zéaporna. Kladna
stanoviska zahrnuji schvaleni celé zadosti, zatimco zdpornd neguji udéleni mlcéen-
livého souhlasu. Neexistuje prostor pro podminénd stanoviska, podle kterych po
splnéni jistych podminek nebo po tpravé zadosti (jeji zméné) bude mozné vydat
kladné stanovisko. Organ pfijimajici Zddost nemtize ménit jeji obsah a budto Zadost
v plném rozsahu schvali (udéli souhlas), anebo vznese namitky proti jejimu znéni.

Soucinné organy musi sva stanoviska vydavat formou usneseni, proti kterému
by se strana nemohla odvolat. Cl. 106 § 5 s.t. sice garantuje pravo na napadeni usne-
seni obsahujiciho stanovisko, nicméné vyuziti tohoto institutu by matilo smysl sa-
motného hlavniho fizeni. Pokud by strana podala odvoldni proti usneseni soucin-
ného orgdnu, starosta by fizeni nemohl ukoncit® a soucasné by nejcastéji uplynula
tficetidenni lhtita pro pfipadné vzneseni ndmitky. Po jejim uplynuti by strana zis-
kala pravo na ztizeni mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani.

V pfipadé véci vytizovanych mléenlivé ma uplynuti lhity t¢inek v podobé pro
stranu kladného vytizeni dané véci. V ramci analyzovaného postupu zadny ptedpis
neumoziuje pozastaveni nebo pferuseni béhu lhity pro vytizeni véci v ptipadé, ze
by strana podala stiznost proti pro ni nepfiznivému stanovisku jednoho z organti
uvedenych v ¢l. 39 odst. 10 v.z. Podani stiznosti rovnéz neni zdkladem pro podani
namitky hlavnim organem.

V souvislosti s tim je nutno konstatovat, ze stanovisko vyjadiené na zakladé
¢l. 39 odst. 9 v.z. cestou usneseni neni napadnutelné. Av§ak absence vyslovné pravni
upravy v tomto rozsahu sveédci o jeji zavadnosti.

8.2. Zvlast zakonodarce upravil namitku orgdnu pfislusného pro vodopravni
ohldseni.

Podle ¢l. 39 odst. 8 bod 1 v.z. ohldSeni ztizeni mista ptilezitostného koupéani
starosta povinné postupuje organu piislusnému pro vodopravni ohlaseni. Podle
¢l. 397 odst. 3 bod 3 v.z. prislusnym orgdnem, kterému je Zadost nutno postoupit,
bude mistné piislusny vedouci vodniho dozoru Statniho vodohospodatského pod-
niku ,,Wody Polskie”.

Znéni ¢l. 39 odst. 10 v.z. ve spojeni s ¢l. 424b tohoto zdkona neponechéva nej-
mensi pochybnosti o tom, Ze na toto ohlaseni se pouziji ustanoveni oddilu IX kapi-
toly 4 ,Vodopravni ohldSeni” vodniho zdkona, s vyjimkou ¢l. 421, ¢l. 422 a cl. 423
odst. 5 bod 2 tohoto zdkona v takovém rozsahu, v jakém se vztahuje na ustanoveni
¢l. 396 odst. 1 bod 7 a 8 v.z.

Rozdily v rozsahu pravni ipravy tykajici se ohlaseni mista ptilezitostného kou-
pani jako vodopravniho ohlaseni oproti jinym vodopravnim ohlaSenim se obecné
tykaji Ihaity pro poddni ndmitky a okruhu subjekti, kterym je ndmitka doru¢ovéna.
Podle ¢l. 39 odst. 10 bod 1 v.z. lhiita pro poddni ndmitky ¢ini 21 dn od data ob-
drZeni zadosti namisto 30 dnti poditanych podle ¢l. 423 odst. 2 v.z. Namitka proti
ohlaseni je pak dorucovana jak zrizovateli, tak i starostovi, ktery vede fizeni (¢l. 39
odst. 10 bod 2 v.z.), a to navzdory tomu, Ze v ptipadé jinych vodopravnich ohlaseni
je tato namitka dorucovana pouze zadateli (Cl. 423 odst. 8 v.z.).

33 Viz usneseni 7 soudct NSA z 9. listopadu 1998, OPS 8/98, ONSA 1999/1/7.
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Podle znénf ¢l. 39 odst. 14 v.z. je jednadvacetidenni lhiita na poddni namitky
zapoditavana do tficetidenni lhlity stanovené pro starostu, na kterého se ztizovatel
obratil s ohlasenim zfizeni mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani.

Pokud se vSak ukaze, ze nejpozdéji do 23. dne pocitaného od data podani ohla-
Seni starostovi tento starosta neobdrzi ndmitku vedouciho vodniho dozoru podniku
,Wody Polskie” nebo informaci o nevzneseni namitky, tficetidenni lhtita se prodlu-
Zuje az o 7 dnil od data obdrZeni ndmitky nebo informace o nevzneseni ndmitky
ve véci vodopravniho ohldseni (¢l. 39 odst. 15 v.z.). Zdkonodéarce pro tuto situaci
nestanovil povinnost informovat ohlasovatele o prodlouzeni lhity, coZ je nutno po-
vazovat za vadu pravni upravy. Zda se, Ze tf¥icetidenni lhaita vyplyvajici z ¢l. 39 odst.
3 v.z. by méla mit hmotnépravni povahu a jeji uplynuti ma za nasledek nejen pfi-
zndni prava zadateli, ale také zbaveni orgdnu pravomoci vznést ndmitku3*. Zadatel
by mél védét, zda mléeni orgdnu znamend udéleni souhlasu podle uvedeného ¢l. 39
odst. 3 shora uvedeného zdkona, anebo zda neznamend udéleni souhlasu a je pouze
Cekdnim na vydani stanoviska vodopravnim orgdnem. AvSak moznost prodlouzeni
této lhlity vyznamné tuto hmotnépravni povahu omezuje.

Z pouziti nebyly vynaty ptedpisy umoziiujici vedoucimu vodniho dozoru pod-
niku ,Wody Polskie” vydani ve Thaté 21 dnd rozhodnuti ukladajiciho zadateli po-
vinnost doplnit vodopravni ohld$eni o chybéjici dokumenty nebo informace. Du-
sledkem uloZeni této povinnosti je pferuseni lhity 21 dnt na vydéni stanoviska
vySe uvedenym orgdnem (¢l. 423 odst. 7 ve spojeni s odst. 4 v.z.). Proto nelze vy-
loudit situaci, kdy vedouci vodniho dozoru ulozi zadateli povinnost doplnit ohla-
$eni, aniz by o tom byl informovan starosta. Dlisledkem toho mtiZze byt zna¢né pro-
dlouzeni lhlity na vydani stanoviska vedoucim vodniho dozoru. Starosta totiz bude
na zdkladé shora uvedeného ¢l. 39 odst. 15 v.z. ¢ekat na stanovisko tohoto orgdnu,
coz zapric¢ini prodlouZeni lhtity na mléenlivé vytizeni véci.

9. Zptisoby ukonceni fizeni

Zakonoddrce stanovil nékolik zptisobli ukonéeni fizeni. Zaprvé, v ptipadé, ze
zadost bude splnovat nélezitosti vyplyvajici z pfedpist a nevyskytne se Zadn4 z ta-
xativné uvedenych premis pro vzneseni ndmitky, pak dasledkem uplynuti 30 dnt
od data doruceni ohldseni prislusnému starostovi bude udéleni souhlasu zadateli se
ziizenim takového mista. Bude se jednat o tzv. ml¢enlivy souhlas uvedeny v ¢l. 122a
odst. 2 s.f. Rizeni miiZe byt ukonéeno i pted uplynutim této lhfity, pokud starosta
vyrozumi ztizovatele o nevzneseni ndmitky®® nebo o pfijeti ohlaseni®.

34 Takovd povaha je ptipisovdna lhité pro vytizeni véci v fizeni v rezimu mléenlivého vytizeni
véci: J. Wegner, Termin milczqcego zatatwienia sprawy [Lhiita pro mléenlivé vyrizeni vécil, v: Mil-
czqce zalatwienie sprawy przez organ administracji publicznej [Mléenlivé vyrizeni véci orgdnem ve-
rejné sprdvy], red. Z. Kmieciak, M. Gajda-Durlik, Varsava 2019, s. 294-304; J. Piecha, Art. 122a
... [CL 122a ...], s. 1045-1048; B. Adamiak, Art. 122a ... [CL 122a ...], s. 761; K. Klonowski,
Art. 122a... [CL 122a...], 5. 842.

55 Cl. 39 odst. 3 v.z.

% (.39 odst. 16 v.z.
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Pokud vznikne kterdkoliv z premis pro vzneseni ndmitky a organ takovou na-
mitku vznese, strané nebude udélen souhlas se ztizenim mista prilezitostné vyuzi-
vaného ke koupéni. Podle ¢l. 122b bod 1-3 s.f. se namitka vznasi cestou spravniho
rozhodnuti a pro svou ucinnost musi byt odeslana nejpozdéji k 30. dni od data ob-
drzeni ohldseni na postovni pobocce ve smyslu zdkona ze dne 23. listopadu 2012
— postovni pravo®” nebo musi byt v této lhtité doruéena zadateli s potvrzenim o do-
ruceni pracovniky vefejné spravy nebo jinymi oprdvnénymi osobami, nebo musi byt
zavedena do teleinformac¢niho systému v ptipadé uvedeném v ¢l. 39* s.t. Odeslani
namitky na poStovni pobocce napiiklad 31. den od data obdrZeni ohldSeni nevy-
vold pravni ucinky a zadatel bude moci mit za to, Ze obdrzel mlc¢enlivy souhlas se
ziizenim poZadovaného mista.

Po ué¢inném dorudeni rozhodnuti ztizovatel mtze proti tomuto rozhodnuti
podat odvolani k orgdnu druhého stupné. Rozhodnuti odvolaciho orgdnu bude mit
ve véci zasadni vyznam. Pokud tento organ napadené rozhodnuti potvrdi, dojde
k potvrzeni namitky. K potvrzeni prvoinstan¢niho rozhodnuti by doslo nejen tehdy,
pokud by odvolaci organ stanovisko organu prvniho stupné akceptoval v plném roz-
sahu, ale také tehdy, pokud by provedl ¢dste¢nou tpravu oduvodnéni napadeného
rozhodnuti a sprdvné odtvodnéni by zahrnul do svého rozhodnuti. Zato jina forma
rozhodovani spocivajici ve zruseni napadeného rozhodnuti a ptedani véci k opétov-
nému projednani nebude mit za nasledek zastaveni prvoinstanc¢niho tizeni, protoze
podle ¢l. 122c § 3 s.f. ve spojeni s ¢l. 40a v.z. po vyddni rozhodnuti odvolacim or-
ganem na zakladé ¢1. 138 § 2 s.f. lhuita stanovend v ¢l. 39 odst. 2 v.z. béZzi od zac¢atku
ode dne doruceni spisu véci spolu s timto rozhodnutim organu prvniho stupnése.

Dal$im zptisobem ukonceni tfizeni pted starostou je jeho zastaveni ze zdkona,
ato v pripadé, kdy ndmitka vedouciho vodniho dozoru podniku ,Wody Polskie” na-
bude pravni moci. Situace, kdy se fizeni zastavuje ze zdkona, znamend, Ze tento
ucinek nevznika v okamziku ziskani vlastnosti definitivnosti zastavujiciho rozhod-
nuti. Proto se zd4, Ze za situace, na kterou se vztahuje ¢l. 39 odst. 11 v.z., rozhodnuti

7N 7

o zastaveni fizeni neni vyddvéno viibec a orgdn by mél nanejvys vyrozumét zfizo-

Iy 7

vatele o ucinku zastaveni rizeni, ktery nastal ex lege.

10. Zavér

Prezentované uvahy vedou k zavéru, Ze novela ze dne 21. dubna 2022 byla zave-
dena dosti spé$né. Obsahu novelizovanych pfedpisti nebyla vénovana fadnd pozor-
nost, v dtisledku ¢ehoz vznikly interpretaéni pochybnosti tykajici se napt. stanoveni
jednoho ¢i vice obdobi pro zfizeni mista ptilezitostného koupani na stejném misté
a stejnym ztizovatelem.

Jiz samotna definice mista ptilezitostné vyuzivaného ke koupani je kompliko-
vana. Vyrazy, které pouzil zdkonodarce, jako ,,ptilezitostné” nebo ,velky pocet kou-
pajicich se osob”, nejsou v rozsahu analyzované materie jednozna¢né a mohou vést

37 Sb. z roku 2023 pol. 1640 v platném znéni.
38 7. Kmieciak, Art. 122c ... [CL. 122c...], 5. 720-721.
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k jejich razné interpretaci. Nakolik ma slovni spojeni ,velky pocet koupajicich se
osob” vysoce hodnotici povahu, natolik prilezitostnost znamenda v analyzovaném
rozsahu synonymum ¢asové omezenosti.

Reseni zavedené zdkonoddrcem ménici rezim ze schvalovaciho na spravni ne-
jenze vedlo ke zméné rozhodujiciho organu v tomto rozsahu, ale také zménilo po-
vahu pravniho aktu, kterym toto fizeni konci, a to z usneseni, které je aktem mist-
niho prava, na mlcenlivé vytizeni véci.

Zpusob soucinnosti organt v rezimu mléenlivého vytizovani véci rovnéz nebyl
upraven presne€, a predevsim zakonodarce nestanovil to, zda jsou stanoviska téchto
soucinnych organt napadnutelnd. Pfijeti navrzeného feSeni spocivajiciho ve zba-
veni strany takového prava umozni zachovat princip, podle kterého v ptipadé ne-
vzneseni namitky ve 1haté 30 dnti od data poddni ohldseni zfizovatel ziskava sou-
hlas se zfizenim pozadovaného mista.

Rozsiten byl rozsah premis umoznujicich vzneseni namitky. AvSak nebylo za-
ruceno fadné vyrozuméni zfizovatele o pripadech pteruseni tficetidenni lhiuty
nebo jejiho prodlouzeni. Ma to zdsadni vyznam, protoZe bez ptislusnych informaci
ziizovatel mlize ptistoupit ke ziizeni mista ptilezitostného koupdani, kdy bude pre-
svédcen o ziskdni prislusného souhlasu, navzdory jeho neexistenci.

Navzdory vyse uvedenym pochybnostem je v§ak nutno konstatovat, Ze z prin-
cipu tato pravni Uprava neni natolik zdvadnd, aby ji cestou uplatnéni riznych druht
vykladu hmotnépravnich norem nebylo mozné aplikovat.
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Summary
of the article: Creation of a site occasionally used for bathing

The consent to organize an occasional place used for bathing has evolved from a local
act to a tacit consent mode. The solutions adopted since April 2022 are a combination of the
tacit consent mode with elements of interaction of other bodies. This leads to interpreta-
tive doubts about the possibility of challenging the decisions of the interacting bodies and is
relevant to qualifying the very nature of the deadline for settling the case. Such a deadline
should be of a substantive nature and its expiration should result in the granting of a right
to the applicant, unless the authority raises an objection before the end of the deadline. The
regulation on granting permission to organize occasional bathing places allows the statutory
deadline to be extended or interrupted, which significantly nullifies its substantive nature.
It is flawed that there is no obligation to inform the organizer of the failure to grant consent
when the statutory deadline expires, which would protect the party from the mistaken belief
that it has been obtained.

Keywords: bathing area, a place occasionally used for bathing, bathing period, disposal
of the matter without notice by the authority, cooperation, objection
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Evoluce zjednodusenych principa vystavby veiejnych
komunikaci upravenych ve specidlnim silni¢nim
zakoné

Shrnuti piispévku: Clanek piedstavuje evoluci ustanoven{ specidlniho silni¢niho
zdkona v prubéhu poslednich 20 let, kterd vedla ke zformovéni zvld$tnich pravidel realizace
silni¢nich investic. Tato evoluce probéhla v diisledku jak legislativnich zmén, tak i soudni
judikatury. Clanek poukazuje na neobvykle zajimavy jev tzv. zpétné recepce — spoéivajici
vzavedeni do specidlniho silni¢niho zdkona pravnich tprav z pozdéjsich specidlnich zdkon1,
které jim byly ve velké mifte inspirovany, ale Casto Sly jesté dal vomezovani préav stran fizeni.

Ve ¢lanku bylo prezentovano postupné upousténi od casovosti zdkona, rozsiteni jeho
predmétného rozsahu a postupna omezeni obecnych zasad spravniho fizeni v ramci téchto
specialnich tizeni. Tyto otazky jsou analyzovany v souvislosti s istavnim principem propor-
cionality a prava na soud. V této souvislosti se objevuje problém vyvazenosti mezi vefejnym
z4jmem a pravy jednotlivce tam, kde existuji hranice omezeni prdv jednotlivce ve jménu
vystavby vefejnych komunikaci. Prostfednictvim analyzy nejnovéjsich zmén ve specialnim
zakoné tykajicich se silnicné-obrannych investic ¢lanek ukézal, Ze tyto hranice jsou nadale
neznamy.

Kli¢ova slova: specialni silni¢ni zdkon, princip proporcionality, pravo na soud

1. Myslenka zvlastniho zakona

a pocatku 21. stoleti Polsko celilo nutnosti dohnat mnohaleté zpozdéni

v rozvoji statni silni¢ni sité oproti jinym zemim. Rozvoj silni¢ni infra-

struktury byl vnimdn jako ptilezitost k prolomeni hospodarské stagnace
a snizeni nezameéstnanosti. Rychlé realizace tohoto cile vSak nebylo mozné dosah-
nout bez normativnich zmén a pfijeti zjednodus$enych mechanismt pro umistovani
a vyvlastnovani nemovitosti. Zdkon o zpoplatnénych ddlnicich! platny od roku
1994 totiz stanovil mimoradné casové ndroc¢ny postup, v ramci néhoz samotna
priprava zZadosti pro umisténi a jeji Siroké projedndni trvalo zhruba 2 léta, o vyvla-
stiiovacim fizeni nemluvé. Proto bylo sdhnuto po konstrukei specidlnich zakont?
znamé polskému pravnimu fadu jiz v obdobi druhé Polské republiky. Poprvé vsak
ve vztahu k vystavbé vSech statnich silnic bylo stanoveno systémové zjednoduseni
pro postup umistovani a vyvlasttiovani pozemkl. V ¢ervenci roku 2002 do pol-
ského parlamentu zamitil vladni navrh specidlniho zakona a dne 10. dubna 2003
byl ptijat zdkon o zvlastnich principech ptipravy a realizace investic v rozsahu stat-

1 Zakon ze dne 27. fijna 1994 o zpoplatnénych dalnicich, Sb. ¢. 127, pol. 627 v platném znéni.
2 Napftiklad zékon ze dne 23. zaii 1922 - Vystavba pfistavu v Gdyni, Sb. ¢. 90, pol. 824.
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nich silnic®. Vyznamné omezeni prav stran na aktivni tcast v fizenich, jak rovnéz
omezeni obecnych principt spravniho fizeni, mélo mit vyjimeénou povahu a platit
pouze do konce roku 2007. Zakon byl v podstaté reakei na postupujici roztiisténost
spravnich fizeni, nartast po¢tu orgdni a model fizeni upraveny v zdkoné — Spravni
fad*, ktery pro realizaci liniovych investic nebyl vlibec vhodny. Zvl4stnost spoéivala
zaprvé v jeho omezeni na kli¢ové infrastrukturalni investice (dalnice, rychlostni sil-
nice) a v jeho kratké dobé platnosti. To odtivodiovalo zavedeni procesnich pravidel
nevyhodnych pro téastniky fizeni a vyrazné snizeni miry ochrany prév ucastnika
tizeni ve srovnani s obecnym modelem rizeni. Zadruhé tato zvlastnost spocivala ve
vylouceni aplikace zdkona o izemnim pldnovani a rozvoji® v rozsahu ptipadu tyka-
jicich se umistovani pozemnich komunikaci. Ustavni soud v roce 2006 rozhodl,
Ze toto vylouceni neni v rozporu se ¢l. 16 odst. 1 a 2, ¢l. 31 odst. 3 a ¢l. 166 odst.
1 Ustavy. V tomto rozhodnuti US konstatoval, Ze uplatnéni plného rezimu a pod-
minek obsazenych v zdkoné o izemnim pldnovani a rozvoji by ptisobilo zna¢nd opo-
Zdéni spojena s vystavbou silnic v Polsku, a dokonce by vedlo i k ochromeni rozho-
dovaciho procesu. A proto s ohledem na prednostni vefejny zajem, kterym zlepSeni
silni¢ni infrastruktury v Polsku nepochybné je, a nutnost raciondlniho vyuziti fina-
n¢nich prostfedki z EU, jsou mozné odchylky, a dokonce i vylouéeni uplattiovani
nékterych zdkond v souvislosti s realizaci silni¢nich investic.”. Vy$e uvedeny nézor
definoval vztah Ustavniho soudu k problematice specialniho silni¢niho zékona,
kdy zlepsenti silni¢ni infrastruktury povazoval za prednostni z hlediska vefejného
zdjmu a opodstatnujici omezeni prév jedincd.

Ptiznivé stanovisko Ustavniho soudu a pomérné rychlé vydani rozhodnuti
o umisténi stavby pro ¢ast usekt dalnic A1l a A4 v roce 2005, a nékolika obchvatti
meést, bylo dikazem toho, Ze pravé zjednoduseni postupti a boj s defragmentaci
spravniho fizeni je pro vystavbu liniové investice efektivnim feSenim. A proto se
tento zdkon od roku 2006 vztahuje jiz na vSechny vefejné silnice poc¢inaje dalni-
cemi a obecnimi ptijezdovymi komunikacemi konce. Specialni zdakon byl dosud no-
velizovan dvacetosmkrat a jeho dal$i zmény ukazuji mimotadné zajimavy proces
formovani zvlastniho modelu fizeni zaméfeného predevsim na ochranu verejného
zajmu. Je to o to dulezitéjsi, Zze od té doby bylo pfijato nékolik desitek zvlastnich
zdkont, z nichz nékteré jiz nejsou v podstaté akty normotvornymi, ale akty uplat-
novani prava’. Soucasné byly dalsi specidlni zakony ve velké mife inspirovany spe-
cidlnim silni¢nim zdkonem.

3 Sb. zroku 2003 ¢. 80, pol. 721; déle jen: specialni silni¢ni zdkon.

4 Zékon ze dne 14. ¢ervna 1960 — Spravni fdd; Sb. z roku 2022 pol. 2000 v platném znéni; ddle
jen: s.t.

5 Zékon ze dne 27. bfezna 2003 o Gzemnim planovani a rozvoji; aktualné: Sb. z roku 2023
pol. 977 v platném znéni.

6 Nalez US z 6. ¢ervna 2006, K 23/05, OTK-A ZU 2006, ¢. 6, pol. 62.

7 Pfedevsim: zakon ze dne 29. éervna 2011 o piipravé a realizaci investic v rozsahu objekt( ja-
derné energetiky a doprovodnych investic, Sb. z roku 2021 pol. 1484; zakon ze dne 24. dubna 2009
o investicich v rozsahu terminélu pro zpétné zplynovani zkapalnéného zemniho plynu ve Svinousti,
Sb. z roku 2021 pol. 1836 a z roku 2022 pol. 1261; zakon ze dne 24. Cervence 2015 o pfipravé a reali-
zaci strategickych investic v rozsahu pfenosovych soustav, Sb. z roku 2022 pol. 273 a 1846; zdkon ze
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V ramci tohoto ¢lanku budou ptedstaveny klicové aspekty této evoluce z hle-
diska spravniho soudnictvi. Soucasné je nutno podotknout, Ze soucasti této evoluce
jejev ,zpétné recepce specialnich zdkonl”. V rdmci poslednich novel silni¢niho spe-

cidlniho zdkona si lze pov§imnout kopirovani predpisti z téchto pozdéjsich pravnich
aktl, a to nékdy i bez Zadné reflexe.

2. ,,Casova ptisobnost” specialniho zakona

Specialni silni¢nf zakon byl ptijat v dobé, kdy Polsko jesté nebylo ¢lenem EU
a ptvodné mél platit do konce roku 2007. Proto byl koncipovan jako epizodicky. Epi-
zodi¢nost byla ospravedlnénim pro omezeni nebo dokonce vylouceni zédkladnich
principtl spravniho prava, kdy predevsim ,bylo omezeno préavo strany ve spravnim
tizeni, a dokonce i prédvo na soud, ¢imz byl nastaven dodate¢ny ramec pro judika-
turu”®. Je v8ak nutno zd@raznit, Ze zdkon neupravoval jednotlivé aktivity a nevy-
mezoval uzavieny vycet investic. Ptiliv prostfedkt z EU a vyhlidka na ziskani dal-
$ich prostfedkd na vystavbu silnic z Opera¢niho programu infrastruktura a Zivotn{
prosttedi 2007-2013 vedly k tomu, Ze v roce 2006 (novela 2006°) byla prodlouzena
doba jeho platnosti do konce tohoto operac¢niho programu s ptidanim dalsich dvou
let na dokon¢eni tikoll zahdjenych v roce 2013, ¢ili do roku 2015. V rdmci novely
z roku 2008 byl tento termin opét prodlouZen, tentokrat do konce roku 2020, coz
bylo odtivodnéno zajisténim co nejsirsiho vyuziti evropskych prostiedkd, a to jak
z pohledu let 2007-2013, tak i 2014-2020". V dtsledku této novely tak specidlni
silni¢ni zédkon ptiSel o svou epizodickou povahu. K této problematice se vyjadril
Ustavni soud v nalezu z 16. ifjna 201212, kdy konstatoval, Ze ,,dokud bude omezeni
ustavnich prav zavedené v § 31 odst. 2 zdkona o silni¢nich investicich uzite¢né,
uc¢inné a nezbytné pro realizaci cile, kterym je vystavba pozemnich komunikaci,
bude zpochybnéné ustanoveni z ustavnépravniho hlediska posuzovano kladné.”.
Lze si tedy polozit otdzku, zda v redlném casovém horizontu tato teze nepfestane
byt aktudlni.

dne 24. tinora 2017 o investicich v rozsahu vystavby vodni cesty spojujici Viselsky zaliv s Gdaniskym
zalivem, Sb. z roku 2021 pol. 1644; zakon ze dne 10. kvétna 2018 o Centralnim dopravnim uzlu,
Sb. z roku 2021 pol. 1354 a z roku 2022 pol. 807, 1079, 1390 a 1846; zakon ze dne 19. Cervence 2019
o investicich v rozsahu vystavby Muzea Westerplatte a valky 1939 — pobo¢ky Muzea 2. svétové valky
v Gdansku, Sb. z roku 2021 pol. 1280.

8 J. Zimmermann, Specustawy [Specidlni zdkony], v: Alfabet prawa administracyjnego [Abeceda
sprdvniho prdva], Varsava 2022.

9 Zakon ze dne 18. fijna 2006 o zméné zakona o zvlastnich pravidlech pfipravy a realizace inve-
stic v rozsahu stétnich silnic a 0 zméné nékterych jinych zdkond, Sb. ¢. 220, pol. 1601 v platném znéni.

10 Zakon ze dne 25 ¢ervence 2008 o zméné zakona o zvlastnich pravidlech ptipravy a realizace
investic v rozsahu vetejnych komunikaci a o zméné nékterych jinych zédkont, Sb. ¢. 154, pol. 958
v platném znéni.

1 Kromé toho byl termin roku 2020 spjat s pfedpoklady stanovenymi v rozhodnuti ¢. 1692/96/ES
Evropského parlamentu a Rady ze dne 23. ¢ervence 1996 o hlavnich smérech Spolecenstvi pro rozvoj
transevropské dopravni sité, které bylo nasledné zménéno rozhodnutim ¢. 1346/2001/ES ze dne
22. kvétna 2001 a rozhodnutim ¢. 884/2004/ES ze dne 29. dubna 2004, podle kterych byla do roku
2020 planovana realizace silni¢nich projektt pokryvajicich se s transevropskou dopravni siti.

12 Rozsudek US z 16. ijna 2012, K 4/10, OTK-A ZU 2012, ¢. 9, pol. 106.
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Nasledné byl termin platnosti specidlniho zdkona v roce 2015 prodlouzen do
31. prosince 2023. Tentokrat to uz nebylo odivodnéno nutnosti vyuZzit evropské pro-
stiedky, ale bylo poukéazéano na to, Ze feSeni obsazena v ustanovenich 1éta platného
specialniho silni¢niho zakona se v rozsahu pripravy a realizace silni¢nich investic
osvéddila a jeho platnost je nezbytna pro efektivni postup pti realizaci investic spo-
¢ivajicich ve vystavbé, rozsireni a obnoveni vetfejnych komunikaci v Polsku. Tato no-
vela z roku 2015 byla v podstaté alespoii v teorii avizovanim upusténi od epizodické
povahy tohoto zakona. Zakonoddrce se ostatné rozhodl nezavadét termin platnosti
v dal$ich specidlnich zdkonech schvalovanych od roku 2009: letiStnim, plynovém,
povodiiovém a atomovém. V tehdejsi dobé byl jesté v roce 2007 jako epizodicky
prijat specialni zakon Euro 2012, ktery mél platit do konce roku 2012. Pokus o pro-
dlouZeni jeho platnosti po konci turnaje Euro 2012 uznal Ustavni soud ve svém
nalezu za protitistavni’®. Ustavni soud konstatoval, Ze ,ratio omezeni stanovenych
v zakoné o ptipravé turnaje Euro 2012 je totozné s odtvodnénim dalsiho uplattio-
vani téchto omezeni za zménéného skutkového stavu. Pfi zavadéni omezeni tstav-
nich prav a svobod je zdkonoddrce povinen vzdy tato omezeni podrobné odavodnit.
Automatické uplatiiovani rezimu zékona o ptipravé turnaje Euro 2012 omezujiciho
ustavni prava je nepripustné, pokud tikoly tohoto zakona byly uskute¢nény. Opacné
stanovisko by vedlo ke zpochybnéni efektivity istavni ochrany subjektivnich prav.”.
Nyni se vratme ke specidlnimu silni¢nimu zékonu. Za ucelem eliminace nutnosti
Castych novelizaci byla doba jeho platnosti v roce 2022 prodlouzena do 31. pro-
since 2050, coz je pro epizodicky zakon abstraktni. Pristupovani ke specialnimu
zakonu jako k epizodickému aktu ztratilo od této novelizace jakykoliv smysl, nic-
méné v judikatufe se bylo mozné i nadale setkat s takovym pfistupem spravnich
soudd, ktery odkazoval na to, Ze ,feSeni stanovena ve specidlnim silni¢nim zdkoné
maji epizodickou a zvla$tni povahu”®. Samoziejmym désledkem takového ptistupu
k ¢asové ptisobnosti specidlniho zdkona je posledni zména, ktera vstoupila v plat-
nost 16. fijna 2023 a spociva ve zruseni predpisu urcujiciho dobu platnosti special-
niho zdkona. V divodové zpravé k ndvrhu novely bylo uvedeno, Ze ,,s ohledem na
stale velké potteby investovani do sité silnic v Polsku je vhodné predpisy specidlniho
silni¢niho zdkona stanovit jako stalé, a nikoliv jako epizodické.”¢. V dtsledku toho
se predpisy omezujici prava stran staly stalymi predpisy, a nikoliv epizodickymi.
Mtzeme tedy aktudlné hovotit o trvalém modelu zvla$tni pravni dpravy v ramci
verejného prava v oblasti nemovitosti — procesu vystavby vetejnych komunikaci.
V tomto rozsahu mtizeme hovotit pravé o zpétné recepci a inspirovani se pozdéj$imi
specialnimi zdkony.

13 Rozsudek US z 6. biezna 2013, Kp 1/12, OTK-A ZU 2013, ¢. 3, pol. 25.

14 Zakon ze dne 5. srpna 2022 o zméné zakona o Vladnim fondu rozvoje silnic a nékterych jinych
zdkond, Sb. pol. 1768.

15 Rozsudek Vojvodského spravniho soudu v Lodzi z 11. ledna 2023, ¢. j. I SA/Ld 831/22, LEX
¢. 3487530.

16 V1adni ndvrh zdkona o zméné zdkona o poskytovani informaci o Zivotnim prostiedi a jeho
ochrané, dcasti vefejnosti na ochrané Zivotniho prostfedi a o posuzovéni vlivii na Zivotni prostfedi,
anékterych jinych zakont; tisk ¢. 3304, IX. volebni obdobi Sejmu.
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3. Specidlni silni¢ni zdkon a mySlenka inciden¢niho zakona

Obecné je myslenka specidlnich zdkon( zaméfena na realizaci konkrétnich
investic, a proto jsou tyto akty oznacovany za incidencni zakony. Pokus o apli-
kaci konstrukce individudlnich specidlnich zdkont ostatné neni vylu¢nou do-
ménou polského pravniho systému. Uplatnéni tohoto modelu lze zpozorovat
v jednotlivych pravnich systémech. Pfedevsim je nutno odkdazat na priklad Spo-
jeného kréalovstvi, ve kterém jsou individualni zdkony nazyvany jako hybrid acts
a obsahuji jak obecné a abstraktni normy, tak i individudlni rozhodnuti, napft.
vyty¢eni prubéhu vysokorychlostni traté. Naposledy tento kontroverzni mecha-
nismus britska vlada pouzila k pfipravé navrhu zdkona o pamatniku holokaustu
(Gnor 2023), a to v souvislosti s tim, Ze podle norméalniho systému tzemniho
planovani by ziskani stavebniho povoleni ve Victoria Tower Gardens bylo nepfti-
pustné.

Pokus o pouziti konstrukce specialniho individualniho zakona se objevil rovnéz
v Ceské republice. Jednalo se o zménu zdkona o vnitrozemské plavbé! z roku
2004, a to zavedenim § 3a stanoviciho, ze konkrétni investice, tj. rozvoj a moder-
nizace konkrétnich vodnich cest na Labi a Vltavé, jsou ve vefejném zajmu'®. Cesky
Ustavni soud v nalezu z 28. ¢ervna 2005 konstatoval, Ze toto ustanoveni je v roz-
poru s Ustavou, jelikoZ porusuje princip délby moci zakotveny v ¢l. 2 odst. 1 Ustavy.
Dle nazoru Ustavniho soudu zédkonodarce uznal rozvoj a modernizaci dané vodni
cesty a priori za vefejny zdjem, kdy nesplnil pozadavek obecnosti pravni tpravy,
a v konkrétni véci uplatnil nejasny pravni pojem, ¢imz vkrocil do pravomoci or-
gant vykonné moci. Dle minéni Ustavniho soudu veskera spravni rozhodnuti (napt.
o vyvlastnéni) vydana v souvislosti s vystavbou a modernizaci predmétné vodni
cesty budou podléhat soudnimu pfezkumu v rdmeci sprdvniho soudnictvi, pti¢em?z
otazka existence vefejného zajmu bude z tohoto pfezkumu vyloucena, jelikoz tato
otazka je jiz upravena v zakoné, kterym jsou obecné soudy ve smyslu ¢l. 95 odst. 1
Ustavy vazany™. Toto stanovisko ¢esky Ustavni soud potvrdil v nalezu ze 17. bfezna
2009%°, kdy protitstavnim shledal individualni zdkon o vystavbé vzletové a ptista-
vaci drahy 06R — 24L Letisté Praha Ruzyné a konstatoval, Ze § 1 napadeného zakona
je v rozporu s principy pravniho statu a predevsim s principem délby moci, a také

v €. 114/1995.

18V polském pravnim systému je analogickym piikladem v pozndmkéch pod ¢arou (¢. 7) zminény
zakon ze dne 24. inora 2017 o investicich v rozsahu vystavby vodni cesty spojujici Viselsky zdliv s Gda-
fiskym zdlivem.

1 Ptipadnd spréavni rozhodnuti (napf. o vyvlastnéni) ué¢inéna v souvislosti s vystavbou a mo-
dernizaci predmétné vodni cesty budou sice pfezkoumatelna soudem v rdmci spravniho soudnictvi,
ale z tohoto prezkumu bude vyloucena otdzka existence vefejného zajmu, nebot ten je jiz stanoven
zékonem, kterym jsou obecné soudy podle ¢1. 95 odst. 1 Ustavy vazany. V pifpadé neexistence napa-
deného ustanoveni by obecné soudy mohly pfezkoumavat, zda spravni orgdny pti aplikaci neurcitého
pravniho pojmu ,vefejny zdjem” v konkrétni situaci nepfekrocily zdkonem stanovené meze spravniho
uvazeni (srov. § 78 odst. 1 soudniho tadu spravniho); to vSak napadena pravni tiprava de facto vylu-
¢uje.” (ndlez US z 28. ¢ervna 2005, PL US 24/04 Sb. N 130/37 SbNU 641).

20 PL, US 24/08 124/2009 Sb. N 56/52 SbNU 555.
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je vrozporus €l 1, ¢l. 2 odst. 1 a 3, €l. 81 a 90 Ustavy, jakoZ i s pravem na soudni
prezkum na zdkladeé ¢l. 36 Listiny>!.

Avsak polsky specidlni silni¢ni zakon, jak bylo uvedeno vyse, neodkazuje na
konkrétni investice, a predevSim neobsahuje rovnéz ptilohu s vyctem silnic, které
by mohly byt realizovény v jeho rezimu. V ptvodni verzi specidlniho silni¢niho
zékona platné v letech 2003-2006 byl rozsah jeho uplatnéni omezen vyhradné na
statni silnice a jednalo se o zdkon uréeny pro specialni instituci nesouci nazev Ge-
nerdlni reditelstvi statnich silnic a dalnic, ktera vznikla v roce 2003. Avsak v rijnu
2006 na zakladé novely 20062 doslo k vyznamné zméné v ¢l. 1 odst. 1 zdkona,
kdy byl rozsah jeho uplatnéni rozsifen na vSechny verejné komunikace, tj. rovnéz
na vojvodské, okresni a obecni komunikace. Zakonodéarce se rozhodl pro rozsiteni
rozsahu silni¢nich investic na vSechny vefejné komunikace?. V dtsledku toho se
zjednodusené principy a postupy v rozsahu ptipravy a realizace silni¢nich investic
uplatnily nejen na statni silnice klicové pro silni¢ni sit, ale také na obecni silnice
majici stricte lokalni vyznam. Otdzka okrajovosti komunikace v siti vefejnych silnic
nema zadny normativni vyznam, protoZe kazda vefejnd komunikace véetné obecn{
silnice mze byt z vule zdkonodarce realizovdna v rezimu specidlniho silni¢niho
zékona (€l. 1 odst. 1 specidlniho silni¢niho zédkona). Soucasné plati, Ze pro jeho apli-
kaci neni rozhodujici stavajici stav, ale cilovy status komunikace. Rovnéz neexistuji
dtvody pro odmitnuti jeho aplikovani proto, Ze navrhovana vefejnd komunikace
je vytyCena ve stopé€ stavajici vnitini komunikace?*. Jinymi slovy, posouzeni toho,
zda dand komunikace je nezbytnd a zda jeji realizace je ve vefejném zdjmu, bylo
vynato ze sféry uplathiovani prdva a nepodléha posouzeni jak ze strany orgdnd, tak
i spravnich soudd.

Posledni novelou specidlniho silnicnitho zdkona z roku 2023% byla pfiddna
kapitola 4a s ndzvem ,,Podrobnd pravidla ptipravy a realizace investic na silni-
cich zahrnujicich prvky majici zdsadni vyznam pro obranu a bezpec¢nost statu”.
V téchto ptedpisech byla pro strategické investice na silnicich zahrnujici prvky ma-
jici zasadni vyznam pro obranu a bezpecnost statu (silni¢né-obranné investice)
stanovena dosud nejrozsahlejsi usnadnéni pro tyto investice, a sice se jednalo o vy-
louceni ustanoveni vodniho zdkona, zakona ze dne 23. ¢ervence 2003 o ochrané
pamatek a péée o pamatky a ¢dsti predpisti geologického a dlilniho zdkona, coZ zna-

21 12. S ohledem na to, Ze citovana argumentace a zavéry dopadaji obdobné na ptipad § 1 napa-
deného z4kona, pti¢em? Ustavni soud neshledal dtivod se od nich odchylit, pro struénost postaéi od-
kézat na citovany nalez a vyslovit zavér, Ze § 1 napadeného zdkona je nesluditelny s principy pravniho
statu, zejména s principem délby moci, a je v rozporu s ¢l. 1, €l. 2 odst. 1 a 3, ¢l. 81 a 90 Ustavy, jakoZ i s
prévem na soudni pfezkum podle ¢1. 36 Listiny. Navrh na jeho zru$eni tudiz shledal dvodnym.” (ndlez
US 24/08 ze 17. bfezna 2009, PL US 24/08 124/2009 Sb. N 56/52 SbNU 555).

22 Zakon ze dne 18. fijna 2006 o zméné zakona o zvlastnich pravidlech ptipravy a realizace inve-
stic v rozsahu stdtnich silnic a 0 zméné nékterych jinych zdkond, Sb. ¢. 220, pol. 1601 v platném znéni.

2 Rozsudek NSA z 25. listopadu 2008, I OSK 1111/08, ONSAiWSA 2010, ¢. 1, pol. 12.

24 Rozsudek Vojvodského spravniho soudu ve Varsavé z 9. kvétna 2017, VII SA/Wa 2933/16, LEX
¢. 2303869.

25 Zakon ze dne 13 ¢ervence 2023 o zméné zdkona o poskytovani informaci o zZivotnim prosttedi
a jeho ochrané, ucasti vefejnosti na ochrané Zivotniho prostfedi a o posuzovani vlivii na Zivotni pro-
sttedi, a nékterych jinych zdkonu, Sb. pol. 1890.
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mena4, Ze pro silni¢né-obranné investice neni nezbytné ziskdvat povoleni a podavat
vodopravni zadosti, provadét archeologické prace a s tim spojend zabezpeceni, pfi-
pravovat projekt geologickych praci a ziskat jeho schvaleni geologickou sprévou,
oznamovat zamér zahajeni geologickych praci a schvalovat geologicko-inzenyrskou
dokumentaci geologickou spravou, a spravce komunikace prijima preventivni opat-
teni, ktera zabranuji negativnhimu vlivu (¢l. 33d odst. 7). Vyloucena byla aplikace
ustanoveni specialniho silni¢niho zdkona stanovujici povinnost posouzeni zadosti
o vydani povoleni na realizaci silni¢ni investice (¢l. 11b, ¢l. 11d odst. 1 bod 8, 9),
a také byly vylouceny ptedpisy tykajici se zvlastnich pravidel pro ur¢ovani ndhrady
Skody za zahradkatské kolonie (¢l. 18 odst. 1g a 1h) a stanovena byla okamzitd vy-
konatelnost ze zakona, pokud jde o rozhodnuti o povoleni k realizaci silni¢ni inves-
tice (pridany ¢l. 33e specialniho silni¢niho zakona).

Lze sice vyslovit opravnéné obavy, zda ptijimanim dalSich individualnich spe-
cidlnich zdkont nedochdzi k omezovani prav jednotlivce a zda to nevede k situaci,
kdy zédkonodarce prebird kompetence moci vykonné, coz mtize predstavovat poru-
Seni principu trojstranné délby moci?®. Podle mého ndzoru vsak silni¢ni specialni
zékon takové pochybnosti nevyvolava, nebot neobsahuje prvky aplikace prava.

4. Pfedmétny rozsah specidlniho zakona

Zakon se tykd investic v rozsahu vefejnych komunikaci, pricemz zvlastni ka-
tegorii, o niZ rozhoduje ministr narodni obrany, je silnicné-obranna investice.
V ramci pokracovani v ivahdch o ptedmétném rozsahu specidlniho zdkona je
nutno upozornit na to, Ze v ¢l. 1 odst. 1 zdkonoddrce pouzil pravni pojem ,,inves-
tice v rozsahu vefejné komunikace”, ktery je klicovy pro cely tento pravni akt. Pti
vymezeni predmétného oblasti specialniho zdkona byla pouzita formulace, Ze se
jim stanovi zdsady a podminky pro ptipravu investic v rozsahu vefejnych komuni-
kaci ve smyslu zakona o vetejnych komunikacich. Takova formulace rozsahu vSak
vyvoldavd mnoho pochybnosti. Polsky pravni fad totiZ nestanovi definici pojmu
»investice v rozsahu vetejné komunikace”. V prvnim obdobi uplatiiovani specidl-
niho silni¢niho zdkona bylo zfejmé, Ze se tyka vystavby novych silnic a bylo zto-
toznovano s pojmem ,vystavby komunikace” ve smyslu, v jakém to bylo pfijato
v zakoné o vetejnych komunikacich, ¢ili jako ,vystavba silni¢niho spojeni mezi
urcitymi misty nebo lokalitami a také jeho obnova a rozsiteni”?’. To vyvolavalo
pochybnosti o tom, zda do rozsahu specidlniho zdkona spada prestavba silnice se
zachovanim dosavadnich hranic silni¢niho pruhu, jelikoz za takovychto situaci
neni nezbytné schvalovat stavebni projekt. Avsak v judikatufe bylo ptijato Siroké
chédpéani pojmu silni¢ni investice, kdy v rezimu specidlniho zédkona byla ptipus-

26 S. Pawlowski, Zasada trdjpodziatu wladzy a tak zwane specustawy inwestycyjne konkretnego
celu — refleksje w przedmiocie granic pomiedzy stanowieniem a stosowaniem prawa [Zdsada troji délby
moci a takzvané specidlni zdkony pro konkrétni iicel - reflexe tykajici se hranic mezi stanovenim a aplikaci
prdval, ,,Pravni, ekonomicky a sociologicky piehled” 2021, z. 3.

27 (. 4 bod 17 zdkona ze dne 21. bfezna 1985 o vetejnych komunikacich, aktudlné: Sb. z roku
2023 pol. 645 v platném znéni.
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téna realizace tramvajovych trati a cyklostezek?® v silni¢nich pruzich stavajicich
silnic®. Za pripustné bylo uplatnovani specidlniho zdkona uznano rovnéz na pte-
stavbu komunikaci. Preceden¢n{ vyznam m4d v tomto rozsahu rozsudek Vojvod-
ského spravniho soudu v Resové z 10. tinora 2010%°, ve kterém bylo jednoznaéné
konstatovano, ze ,,pfedmétem ve véci pouzitelného zakona ze dne 10. dubna 2003
jsou »zasady a podminky pripravy investice v rozsahu vetejnych komunikaci ve
smyslu ustanoveni zdkona ze dne 21. biezna 1985 o vefejnych komunikacich,
a jevi se, Ze tento pojem zahrnuje nejen vystavbu, ale rovnéz prestavbu veiejné
komunikace, kdy tyto pojmy definuje zdkon o vetejnych komunikacich.”. Takovy
vyklad ve vztahu k ptestavbé silnice byl odivodnén tim, Ze sprévci silnic tento
rezim vyzivaji k tomu, aby upravili pravni stav stavajicich silnic vybudovanych
nezakonné v dobach socialismu na soukromych pozemcich, nebo aby vyuzili zjed-
noduseny postup pro kaceni stromd, vyhnuli se nutnosti schvaleni investice pa-
matkovym ufadem apod.

Sporna v judikatute do dne$niho dne zstava vystavba vicepodlaznich parko-
vist (Park and Ride) v rezimu specidlniho silni¢niho zdkona. Vojvodsky spravni
soud ve Stétiné v rozsudku z 6. listopadu 2013%! uznal, Ze vystavba vicepodlazniho
parkovisté pro osobni automobily nemtze byt realizovdna na zékladé specidlniho
silni¢niho zadkona, jelikoZ neni vystavbou komunikace ve smyslu tohoto zakona.
Nelze aplikovat extenzivni vyklad — rozsitujici aplikovani zjednodusenych postupt
a zasad na investice, které nejsou vetejnymi komunikacemi. Nicméné v rozsudku
z 5. Cervna 201932 NSA dospél k zavéru, Ze vyvlastnéni nemovitosti v rezimu spe-
cidlniho silni¢niho zdkona vyhradné za tcelem ztizeni parkovisté je diskutabilni.
Avsak na druhou stranu, ziizeni parkovisté v ramci specidlniho zakona nebylo zpo-
chybnéno ve véci ukoncené rozsudkem NSA z 20. dubna 202323, Orgdny rovnéz ak-
ceptuji praxi, kdy je specidlni silni¢ni zakon uplatnovan na vystavbu prestupnich
uzl@ a parkovist, ale pod podminkou, Ze se nachézeji v mezich silni¢niho pruhu.
Takovymi vymluvnymi ptiklady jsou vicepodlazni parkovisté u viaduktu Wiadukt
Biskupia Gérka v Gdafisku s 378 misty a vystavba piestupniho uzlu v aredlu vlako-
vého nadrazi Opole Zachodnie.

Pokud se jedna o predmétny rozsah, od novelizace v roce 2006 tak k evoluci
a zménam ustanoveni specialniho zdkona nedoslo, a tato otdzka byla ponechana
k posouzeni spravnim orgdnim a spravnim soudtm, které tak ¢ini ad casum. Posou-

28 Rozsudek NSA z 13. bfezna 2018, II OSK 3337/17, ve kterém bylo konstatovano, Ze: ,,Cyklo-
stezka miZe byt sou¢dsti vefejné komunikace urc¢enou pro cyklisty, ale rovnéz muze byt zvlastni sa-
mostatnou, netvofici soucast jiné komunikace — komunikaci uréenou pro cyklisty nebo cyklostezkou
tvorici vnitfni komunikaci.”.

2 Napftiklad rozhodnuti primatora mésta Krakov z 27. inora 2009 o umisténi silnice pro investici
s ndzvem: ,Vystavba komunikacniho tahu ulic G. a vystavba tramvajové traté do III. kampusu Jagel-
lonské univerzity v Krakové s autobusovym termindlem spolu s hromadnymi komunikacemi, chodniky,
cyklostezkami, inZzenyrskymi objekty a technickou infrastrukturou”.

30 C] II SA/Rz 1005/09, LEX ¢. 635765.

81 é_] 1SA/Sz903/13, LEX ¢. 1411122.

2 G, j-IIOSK 528/19, LEX ¢. 2695334.

3 C_] 11 OSK 2539/22, LEX ¢. 3555963.
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zeni v konkrétni véci, a predevsim toho, zda je vystavba parkovisté silni¢ni investici,
je provadeéno s prihlédnutim k okolnostem dané véci. Zda se, ze vystavba prestup-
nich uzlt a parkovist typu ,,Park and Ride” m{iZe byt realizovdna v reZimu special-
niho zakona, a tvorit tak nedilnou soucdst silni¢ni investice. Za ti¢elem odstranéni
pochybnosti by bylo zadouci zavedeni takového ustanoveni piimo do zdkona, kdy
by doslo k eliminaci interpreta¢nich pochybnosti. Pokud je v reZimu specidlniho
zakona mozné vybudovat autobusovou zastavku nebo autobusovy zaliv, tim spiSe je
pripustné umisténi parkovisté jako prostorového objektu uvnitf linii vymezujicich
silni¢ni pas.

5. Povoleni k provedeni — integrace spravni véci

Hlavni myslenkou provazejici specialni zakon byl od pocatku boj proti defrag-
mentaci spravni véci za ucelem zkraceni doby jejiho vytizeni. V prvni verzi spe-
cidlniho zadkona se jednalo o zavedeni rozhodnuti o umisténi komunikace jako
nezavislé na tzemnich planech jednotlivych obci, spojeni rozhodnuti o umistén{
s rozdélenim nemovitosti a odstranéni nutnosti odsouhlasit rozhodnut{ jinymi or-
gany, kdy namisto toho byla zavedena nezavaznd stanoviska. AvSak nadale byla
jako samostatna ponechana rozhodnuti o vyvlastnéni a stavebni povoleni. Zjedno-
duseni postupu spocivalo ve vyrozuméni stran o zahdjeni fizen{ ve véci umisténi
a vydani rozhodnut{ vyhradné cestou ozndmeni.

Novelou z roku 2006 byl upraven nejen nazev zakona zahrnujici svym rozsahem
vystavbu vetejnych komunikaci vSech ttid, ale rovnéz byl zadsadné rozsiten rozsah
rozhodnuti o umisténi. Zavedeno bylo rozdéleni véci na dvé etapy, ¢imz byla odstra-
néna ¢asové naro¢na prostiedni etapa vyvlastiiovani. V podstaté se jednalo o revo-
lu¢ni zménu, protoze rozhodnuti o umisténi se stalo nejen rozhodnutim o rozd€lent,
ale rovnéz rozhodnutim o vyvlastnéni. Odstranéna byla nutnost vedeni jednani
s vlastnikem pred vyvlastnénim. Rozhodnuti o umisténi, které ziskalo okamzitou
vykonatelnost, opraviiovalo k okamzitému zabrani nemovitosti navzdory tomu, Ze
odskodnéni za pievzeti nemovitosti jesté€ nebylo urceno.

Novelou z roku 2008 pak byly zavedeny dosud pravdépodobné nejzasadnéjsi
zmény spocivajici v unifikaci spravniho fizeni a vedeni jednoho fizeni namisto né-
kolika zvlastnich. Touto novelou byla zrusena kapitola 2 (¢l. 2-11) upravujici fizeni
ve véci umisténi, a namisto toho byla zavedena kapitola 2a (¢l.11a-11j) s nazvem
»rizeni ptedchazejici zahajeni stavebnich praci”. Zakladni zména spocivala v zave-
deni rozhodnuti nového typu — rozhodnuti o povoleni na realizaci silni¢n{ inves-
tice. Toto povoleni je druhem konsolidovaného spravniho rozhodnuti, které spo-
juje dosavadni rozhodnuti o umisténi komunikace se stavebnim povolenim. Jedna
se o komplexni rozhodnuti, které kromé stavebniho povoleni vyvlastiiuje prava
k nemovitostem nachdzejicim se v pasu investice, stejné jako schvaluje rozdéleni ne-
movitosti. Toto rozhodnuti miZe rovnéz omezovat uzivdni sousednich nemovitosti
za Ucelem ptestavby technické infrastruktury a komunikaci nizsich tfid. V ramci
vydavani povoleni k provedeni bylo upusténo od nutnosti ziskat souhlasy napft. od
pamatkového uradu, sprévce Zelezni¢ni traté atd., kdy povinnd povoleni ¢i rozhod-
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nuti o souhlasu byla nahrazena nezavaznymi stanovisky ziskdvanymi zadatelem
jesté pred zahdjenim tizeni**.

Novelou z roku 2008 byla upfesnéna rovnéz konstrukce vyvlastnéni ze za-
kona. Bylo upu$téno od automatismu a nutnosti nabyvani v§ech pozemka naché-
zejicich se v liniich vymezujicich silnici. Je to spravce silnice, kdo v zadosti uvadi,
které nemovitosti musi ziskat do vlastnictvi, a v uréitych situacich maze od vy-
vlastnén{ upustit (napf. vystavba tunelu, silnice na viaduktu apod.) a realizovat
komunikaci na zakladé klasického titulu naklddani s nemovitosti pro stavebni
ucely. Zasadni vyznam pro porozuméni mechanismu nabyti pozemka uréenych
pro vystavbu silnice ze zdkona ve prospéch vefejnopravnich subjekt md znéni
¢l. 12 odst. 4 specialniho zdkona. Tento predpis stanovi, Ze nemovitosti nebo je-
jich ¢asti uréené pro pasy silnic (uvedené v ¢l. 11f odst. 1 bod 6 specialniho za-
kona) se ze zdkona stavaji:

1) majetkem stdtni pokladny ve vztahu ke statnim silnicim,

2) majetkem ptislusnych uzemnich samospravnych celkd ve vztahu k vojvod-
skym, okresnim a obecnim komunikacim

—a to ke dni, k némuz se rozhodnuti o povoleni realizace silni¢ni investice
(PRSI) stalo konec¢né. Nabyti nemovitosti vefejnopravnim subjektem neni pred-
meétem rozhodovani v ramci klasického vyvlastnéni, ale dochazi k nému ze zdkona.
Pravnim dasledkem rozhodnuti o povoleni realizace je také zanik prava vé¢éného
uzivani nemovitosti urcenych pro silni¢ni pruhy ke dni kone¢ného rozhodnuti PRSI
(¢l. 12 odst. 4d specidlniho zakona). Kromeé toho ¢l. 12 odst. 4c¢ specialniho zdkona
stanovi, Ze pokud na nemovitosti nebo pravu vé¢ného uzivani byla ztizena vécna
bifemena, pak tato bfemena zanikaji ke dni, k némuz se rozhodnuti PRSI stalo kon-
covym. K zdniku vécnych bfemen dochdazi nezavisle na skutec¢nosti jejich zapsani
v katastralni knize v mezich lini{ vymezujicich silni¢ni pruh.

Ustavni soud pii posuzovani tohoto modelu nuceného nabyvani vlastnického
prava konstatoval, Ze omezeni prav vlastnika stanovena ve specidlnim silni¢nim
zdkoné ,lze hodnotit jako pomocnd z hlediska tcell investi¢niho Ffizeni. Toto
omezeni nepochybné ptispiva k rychlejs$imu ukonceni tohoto tizeni a definitivni
upravé vlastnickych vztahti ve ohledné nemovitosti nabyvané za ti¢elem vystavby
komunikace.”. Ustavni soud zdfiraznil, Ze ve vztahu k liniovym investicim je pravé
vyvlastnéni ze zakona nejefektivnéjsi metodou. Pouziti tohoto feSeni je ptitom
podle minéni Ustavniho soudu v souladu s tstavou, pokud zajituje procesni
spravedlnost, tj. vyvlastnény disponuje moznosti napadnout rozhodnuti vydané
ufady.

Evoluce unifikace spravniho fizeni tykajiciho se realizace vefejné komunikace
se vsak nezastavuje. Posledni novelou z ¢ervence 2023 byla odstranéna nutnost
ziskani vodopravniho souhlasu ve vztahu k silni¢né-obrannym investicim a za-
veden byl zjednodusSeny environmentalni souhlas formou usneseni o odsouhla-

34 T. Wos$, Zezwolenie na realizacje inwestycji drogowej w tzw. spec-ustawie drogowej — aspekty pro-
ceduralne [Povoleni na realizaci silnicni investice v tzv. specidlnim silni¢nim zdkoné — procesni aspekty],
,Prehled vefejného prava” 2009, ¢. 11, s. 6-25.
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seni ndvrhu realiza¢niho povoleni v dtisledku osvobozeni strategické investice od
aplikovani predpist smérnice Evropského parlamentu a Rady 2011/92/EU ze dne
13. prosince 2011 o posuzovani vlivli nékterych vefejnych a soukromych zdmért na
zZivotni prostiedi®.

Dalsim krokem moznd bude jesté silnéjsi sjednoceni realiza¢niho povoleni s en-
vironmentalnim povolenim. V takovém ptipadé bychom méli do ¢inéni s jednim
rozhodnutim o umisténi, realizaci a environmentalnim.

6. Procesni spravedlnost a speciadlni silni¢ni zakon

Zajimava je rovné€z postupujici dprava procesnich zasad tykajicich se vyro-
zumeéni stran, prdva na napadeni rozhodnuti, jak rovnéz chdpdni préva na soud
v roviné specidlniho silni¢niho zdkona. S ohledem na jiz dfive zdtiraznénou li-
niovou povahu investice a hromadnou Ucast stran byla ve specidlnim silni¢nim
zakoné — ¢l. 11c — stanovena zasada, ze ptredpisy s.f. se uplatiiuji s prihlédnutim
k ustanovenim tohoto zdkona. Tato norma nevyvolédvala interpreta¢ni potize v
rozsahu absence nutnosti pterusit fizeni v ptipadé tiumrti jedné z napt. nékolika
stovek stran v prubéhu fizeni®. V takovém ptipadé totiz bylo na nemovitost na-
hliZeno jako na nemovitost s neupravenym pravnim stavem podle ¢l. 11f odst. 5
specidlniho zdkona. AvSak v ramci novely z roku 2023 byl do specidlniho zdkona
zaveden ¢l. 11ea vylucujici uplatnéni ¢l. 30 § 5, ¢l. 34 a ¢l. 97 § 1 bod 1-3 5.1,
tj. tykajicich se jmenovani spravce nenabyté poztstalosti, jak rovnéz preruseni
fizeni z davodu umrti strany, pfipadné ztraty jeji svépravnosti. Jednd se o projev
zpétné recepce, avsak tentokrat bez hlubsi reflexe, spoéivajici ve zkopirovani
pravn{ upravy zavedené v ¢l. 9 specidlniho plynového zakona®. Toto omezeni
zavedené v ¢l. 11ea specidlniho zédkona tak dle mého minéni v praxi nema zadny
normativni vyznam.

Dalsi otazkou, kterd je upravena oddélené od obecnych pravidel, je problema-
tika dorucovani povoleni na realizaci silni¢ni investice. Podle ¢l. 11f odst. 3 speci-
alniho zdkona je takové rozhodnuti doru¢ovano pouze investorovi. Ostatni strany
mély byt podle ptivodni verze specidlniho zdkona o rozhodnuti o umisténi informo-
vany vyhradné formou oznameni. AvSak v ramci novely z roku 2006 bylo rozhod-
nuto, Ze o vydani rozhodnuti bude vyrozumeén také kazdy vlastnik a drzitelé prava
dozivotniho uzivani. Od tohoto okamziku zacal v judikatufe spor, zda je uc¢inek do-
rufeni strandm nutno spojovat s vefejnym ozndmenim, anebo doru¢enim individu-
alniho vyrozuméni, vzdyt klicovy vyznam pro rychlost fizeni v rezimu specidlniho
zakona ma rezim dorucovani rozhodnuti*®. O této pravni otazce bylo rozhodnuto
v usneseni sendtu sedmi soudcti NSA z 27. tinora 2017%. Podle tohoto usneseni na

35 Ut vést. EUL 2012.26.1 v platném znéni.

36 Rozsudek NSA z 11. prosince 2018, II OSK 124/17, LEX ¢. 2619381.

37 Zakon ze dne 24. dubna 2009 o investicich v rozsahu terminalu pro zpétné zplynovani zkapal-
néného zemniho plynu ve Svinousti, aktudlné: Sb. z roku 2023 pol. 924 v platném znéni.

3 Srov. rozsudky NSA z 2. zaf{ 2014, I1 OSK 962/13, z 8. fijna 2013, I OSK 2097/13.

% C.j. 11 OPS 2/16, ONSAIWSA 2017, ¢. 4, pol. 56.
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zakladé ¢l. 11f odst. 3 specidlniho silni¢niho zdkona doruéeni vyrozuméni o vydani
rozhodnuti o povoleni na realizaci silni¢ni investice dosavadnimu vlastnikovi nebo
drziteli prava dozivotniho uzivani na adresu uvedenou v katastru nemovitost{ ne-
vylucuje ve vztahu k témto osobdm tcinky vyrozuméni o vydani rozhodnuti cestou
vefejného ozndmeni uvedeného v ¢l. 49 s.f. Vyrozumeéni o vyddni rozhodnuti (ni-
koliv rozhodnut{) doru¢ovand strandm tedy maji pouze subsididrni povahu, a v di-
sledku toho den doruceni vyrozuméni o vydani rozhodnut{ strané nema vliv na béh
1htit pro podani odvolani. Problémem nejbliz$ich mésict bude pfizptisobeni mecha-
nismu dorucovani dle specidlniho zadkona systému elektronického dorucovani plat-
ného od 10. prosince 2023.

Pokud se jedna o odvolaci fizeni, zvlastni pravn{ dprava ve vztahu k s.i. byla
zavedena postupné teprve v dobé platnosti zdkona. V rdmci novely z roku 2006
bylo zavedeno ustanoveni omezujici mozZnost zruseni rozhodnuti odvolacim or-
ganem a spravnim soudem v plném rozsahu, a to za situace, kdy je vadou dotcena
pouze ¢ast rozhodnuti tykajici se iseku komunikace, nemovitosti, pozemku*’. Toto
ustanoveni bylo v rdmci novely z roku 2008 transponovano do ¢l. 11g odst. 3 spe-
cidlniho zdkona. V praxi vSak nebylo Siroce aplikovdno odvolacimi organy, které
provadély rozsahly prezkum zdkonnosti rozhodnuti, coz vyrazné prodluzuje délku
odvolactho tizeni. Od roku 2016 se vsak v judikatuife NSA zacala formovat nova
judikaturni linie tykajici se mezi odvolaciho fizeni v ptipadé investic realizova-
nych v rezimu specidlniho zdkona. V precedenénim rozsudku z 4. f{jna 20164 NSA
konstatoval, Ze odvolaci orgdn je omezen rozsahem napadeni rozhodnuti organu
prvniho stupné vymezenym individudlnim zdjmem odvolateld. Stanovisko, Ze od-
volani proti rozhodnutim vydavanym v tizenich tykajicich se liniovych investic
je nutno posuzovat se zohlednénim ptednosti vefejného zajmu pouze ve vztahu
ke konkrétnimu pravnimu zdjmu stéZovatele, zacalo v judikatute spravnich soudt
od té doby dominovat*. V disledku toho se zdkonoddrce v novele z roku 2023 roz-
hodl sankcionovat omezeny rozsah odvolaciho tizeni a chapani principu dvojin-
stan¢nosti tim, Ze do specidlniho zdkona zavedl ¢l. 11g odst. 1a — podle vzoru ¢l. 53
odst. 6 zakona o izemnim planovani a rozvoji — hovotici o tom, ze ,,0dvolani strany
proti rozhodnuti o povoleni na realizaci silni¢ni investice obsahuje namitky tykajici
se tohoto rozhodnuti, urc¢uje podstatu a rozsah pozadavku, ktery je predmétem od-
volani a uvadi divody opodstatiiujici tento pozadavek.”. Nutnost uvedeni podstaty
a rozsahu pozadavku spolu s omezenim mezi véci vyhradné na pravni zdjem odvo-
latele vytvati zvlastni typ odvolaciho fizeni. Pozorovani vyvoje judikaturni linie
v tomto rozsahu bude mimotadné zajimavé.

40 (1. 9 odst. 3 ptidany ¢lankem 1 bod 8 pism. b/ zdkona ze dne 18. ¥{jna 2006, Sb.06.220.1601,
o zméné tohoto zakona ke dni 16. prosince 2006 r.

4 11 0OSK 1412/16, LEX ¢. 2271422.

42 Rozsudky NSA: z 5. Cervence 2023, IT OSK 2603/20, LEX ¢. 3589358; z 16. prosince 2020,
IIOSK 1562/20, LEX ¢. 3149986; rozsudky Vojvodského spravniho soudu ve Varsaveé: z 23. srpna 2022,
VII SA/Wa 952/22, LEX ¢. 3405100; z 8. ¢ervna 2022, VII SA/Wa 447/22, LEX ¢. 3421530; ze 7. fijna
2021, II SA/Wr 210/21; z 5. bfezna 2021, VII SA/Wa 1600/20, LEX ¢. 3229883; z 18. inora 2021, VII
SA/Wa 1784/20, LEX ¢. 3170460; z 19. ledna 2021, VII SA/Wa 16/20, LEX ¢. 3166536.
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A konecné projevem zvlastni pravni upravy tizeni, a to nejkontroverznéjsim,
bylo omezeni moznosti zruSeni napadeného rozhodnuti obsazené v ¢l. 31 odst. 2
specidlniho zdkona. V pripadé vyhovéni stiznosti proti rozhodnuti o povoleni na
realizaci silni¢ni investice s okamzitou vykonatelnosti miZe spravni soud po uply-
nuti 14 dnt ode dne zahéjeni vystavby silnice pouze konstatovat, Ze rozhodnutim
byl porusen zdkon z divod® uvedenych v ¢l. 145 nebo 156 s.f. V souvislosti s tim je
nutno podotknout, Ze naprosta vétSina realiza¢nich povoleni byla okamzité vyko-
natelna ke dni jejich vydani, coz nasledné umoznovalo okamzité zahajeni vystavby,
napt. zahdjeni geodetickych praci apod. V disledku toho byla moZnost zru$eni ta-
kového povoleni silné omezend, ne-1i dokonce iluzorni. Ve vysSe uvedeném néalezu
z 16. t{jna 2012 Ustavni soud konstatoval, Ze omezeni moZnosti zrusit takové po-
voleni spravnim soudem neporusuje pravo na soud. Dle minéni Ustavniho soudu
toto ustanoveni nevylucuje vydani meritorniho rozhodnuti, ale omezuje sankce,
jaké soud muze uplatnit, pokud zjisti kvalifikované poruseni zdkona. Zbyva pouze
jedna, ktera nema za néasledek vyfazeni vadného rozhodnuti z pradvniho obéhu.
Ustavni soud zdfiraznil, Ze kumulace vice procesnich prvki spolu s omezenim sta-
novenym piimo v napadeném ustanoveni ve svém souhrnu vytvari situaci, v niz je
ucinek odebrdni vlastnického prava k nemovitosti, ktery je — po zahdjeni vystavby
- vyvolan koneénym rozhodnutim o povoleni silni¢ni investice, nezrusitelny (bod
3.2.4. nalezu). Shora uvedena pravni tiprava dle nazoru Ustavniho soudu obst4va
rovnéz v testu proporcionality. V tomto nalezu bylo upozornéno na to, Ze feSeni slou-
zici k realizaci investic pro spole¢ny zajem svou podstatou silné pozménuji obecné
zasady spravniho fizeni. V fizenich tohoto typu dle nazoru B. Adamiak ,,Ochrana
spoleé¢nych zajmu ptikazuje omezeni ochrany pravniho stdtu v ptisobnosti vefejné
spravy”™®.

Avsak v souvislosti s aplikovanim ¢l. 31 odst. 2 specidlniho zdkona se v praxi
objevil problém souladu tohoto ustanoveni s ¢l. 9 odst. 4 Aarhuské timluvy, a také
se smérnici 2011/92/EU, které zarucuji u¢inné opravné prostfedky a moznost po-
zastaveni vykonu zpochybnéného jednani*. V disledku zdsahu Evropské komise,
kterd v tomto rozsahu zaslala do Polska odtivodnéné stanovisko, byla v roce 2021
provedena zdsadni novelizace ¢l. 31 spo¢ivajici v prodlouzeni ze 14 dnti na 60 dnti
lhtty, po jejimz uplynuti mtze spravni soud pouze konstatovat, Ze rozhodnuti poru-
$uje zdkon z dtivodl stanovenych v ¢l. 145 § 1 bod 1 soudniho #4du spravniho nebo
¢l. 156 § 1 s.f., a zdroven byla zcela zru$ena omezeni u¢inku spravniho a soudniho
prezkumu v ptipadé nesouladu rozhodnuti s rozhodnutim o environmentélnich
podminkach nebo usnesenim vydanym v ramci opétovného posouzeni, a déle bylo

4 B. Adamiak, Ochrona dobra wspdlnego we wspétczesnej koncepcji wadliwosci decyzji administra-
cyjnej [Ochrana spolecného zdjmu v soucasné koncepci zdvadnosti sprdvniho rozhodnuti], v: W stuzbie
dobru wspélnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. Januszowi Trzcifiskiemu [V rdmci sluzby
ve prospéch spolecného zdjmu. Jubilejni kniha vénovand prof. Januszi Trzcinskému], red. R. Balicki,
M. Masternak-Kubiak, Varsava 2012, s. 32.

44 B. Filipcov4, Polskie przepisy dotyczqce dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach srodowi-
skowych — analiza istniejqcych barier [Polské predpisy tykajici se pristupu k justici v environmentdlnich
vécech — analyza stdvajicich bariér], ,Evropsky soudni ptehled” 2020, ¢. 11, s. 34-47.
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zavedeno opravnéni soudu a odvolaciho orgdnu na pozastaveni vykonu povoleni na
investici v pripadé jeho napadeni. Analogicka pravni iprava byla zavedena ve vSech
investi¢nich specialnich zdkonech.

7. Zavér

Shora uvedené tivahy prezentuji pouze vysec problematiky evoluce ustanoveni
specidlniho silni¢nfho zdkona. Ukazuji vsak postupné formovani unifikovaného
spravniho fizeni, v ramci néhoz dochazi k vyznamnym omezenim prav jednotlivce
za Ucelem vystavby sit€ vetfejnych komunikaci. Plany na vystavbu dalsich vice nez
2 tisic km dalnic a 6 tisic km statnich silnic do roku 2030 zcela jisté znamenaji dalsi
promeény sprdavniho fizeni tykajictho se realizace silni¢nich investic. Dal$i etapa
unifikace bude moznda zaméfena na silnéjsi propojeni realiza¢niho povoleni s en-
vironmentdlnim souhlasem, jak to naznacuje fizeni tykajici se silni¢né-obrannych
investic.
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Summary

of the article: Evolution of the simplified public roads construction rules regulated by
the special-purpose Road Act

The article presents the evolution of the provisions of the Special-purpose Road Act
over the last 20 years, which led to the development of special rules for the implementation
of road investments. This evolution took place as a result of both legislative changes and
court decisions. The article draws attention to an extremely interesting phenomenon, the
so-called feedback reception — consisting in introducing into the special road act regulations
from later special acts, which were largely modeled on it, but often went further in limiting
the rights of the parties to the proceedings.
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The article discuses a gradual departure from the temporal nature of the Act, the expan-
sion of its subject scope and the progressive limitation of general principles of administrative
proceedings within these specific proceedings. These issues are analyzed against the back-
ground of the constitutional principle of proportionality and the right to a court. Against
this background, the problem of balancing the public good and individual rights arises, and
where there are limits to limiting individual rights in the name of building public roads.
Analyzing the latest changes in the special act regarding road and defense investments,
the article indicates that we still do not know these limits.

Keywords: special-purpose road act, proportionality test, right to the court
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Zjednoduseni a omezeni v tzv. specialnich zakonech

Shrnuti prispévku: Uéelem zavedeni do platného pravniho fadu tzv. specidlnich zdkont
bylo zjednoduseni spravnich tizen{ ve vécech tykajicich se realizace vetejnych investi¢nich
cila celostétni a regiondlni povahy. Tato zvlds$tni spravnépravni uprava vylucuje (v mensi ¢i
vétsi mife) obecné platny pravni fad a z né€j vyplyvajici principy, a zavadi zjednodusené po-
stupy. Potfeba toho, aby zdkonoddrce ptijal zvlastni normativni tpravu, je posilovana eko-
nomickymi, socidlnimi, politickymi a také mezindrodnimi faktory. V disledku toho se speci-
alni zékony (ptinejmens$im ty, které maji infrastrukturni povahu) staly rovnéz prosttedkem
k dosazeni cili stanovenych na urovni EU, a to prosttednictvim urychleni a zefektivnéni
procest planovani, piipravy, realizace a financovani investic v tomto rozsahu.

Klic¢ova slova: specidlni zakony, cile, zjednoduseni, omezeni

znik prvnich tzv. specidlnich zdkont byl reakci zdkonodarce na urcité or-
ganizacni ochromeni a prodluzujici se spravni fizeni ve vécech tykajicich
se realizace vefejnych investi¢nich cilt celostédtni a regiondlni (a pozdé&ji
rovnéz lokalni) povahy na zdkladé dosud platnych postupt a z nich vyplyvajicich
standardd. S rostoucim poctem stdtem planovanych vefejnych investic, které mély
byt dokonceny v urcitém ¢asovém horizontu, se objevilo poku$eni zavést takovato
mimotadnd feSeni ve vztahu k tehdy platnym, obsdhlym spravnéprdvnim tupravam,
které byly vnimany jako neefektivni. Zavedené zvlastni spravnépravni predpisy
vyluc¢uji (v mens$i nebo vétsi mite) platny obecny pravni fad a z ného vyplyvajici
zasady, a namisto toho zavadéji zjednodusené postupy.

Kromé zjednoduSeni spravnich fizeni spojenych se ziskdnim spravniho roz-
hodnuti umoznujiciho zahajit investice vyznamné z hlediska statu se také uvadi,
Ze ,specialni zdkony jsou v urcité mife odpovédi na nedostatky ptijatého systému
uzemniho pldnovani a rozvoje”. Bohuzel nezafungoval institut vlddnich programa
pro realizaci vefejnych cild nadlokdlniho vyznamu, ktery ptvodné zaved] zakon
z 27. bfezna 2003 o izemnim planovani a rozvoji2. Jak uvedl Z. Niewiadomski, pro
zavedeni zvlastni pravni Upravy tykajici se postupu v pripadé zvlastnich verejnych
investic hovoii rovnéz jiné argumenty:

! Z. Niewiadomski, System planowania i zagospodarowania przestrzennego a ustawy specjalne.
Dezintegracja systemu? — tezy wystqgpienia [Systém tizemniho pldnovdni a rozvoje a specidlni zdkony.
Rozpad systému? — teze vystoupeni], v: Specustawy inwestycyjno-budowlane [Investi¢né-stavebni speci-
dlni zdkony], red. T. Bakowski, Gdansk 2020, s. 21.

2 Sb. zroku 2020 pol. 293 v platném znéni.
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— investice velkého métitka zpravidla vyzaduji hladky a vSestranny rozhodovaci
proces,

—vyznacuji se specifickymi vlastnostmi a pozadavky (napf. vystavba jaderné
elektrarny — coz je tézké v pripadeé typického investi¢niho a rozhodovaciho procesu,
kdy dochézi k jeho prodlouzeni),

— a kone¢né vyzaduji mnoho zvlastnich pravnich uprav, coz by vyzadovalo nut-
nost novelizace riznorodych ptedpisti, aniz by bylo zarudeno, Ze bude dosazeno
integrovaného, celkové soudrzného pravniho stavu®.

Kromé toho je potieba, aby zdkonodarce pftijal specidlni pravni dpravu, posi-
lovdna a obcas i pfimo determinovdna ekonomickymi, socidlnimi a politickymi
faktory véetné téch, které vyplyvaji z mezindrodnich zavazka ptijatych Polskem®.
To souvisi jednak s realizaci nékterych politik EU (politika soudrznosti EU, sek-
torové politiky, napt. dopravni, energetickd), a jednak s ¢asové omezenym ziska-
vanim a vyporadavanim finan¢nich prostfedk ze strukturdlnich fondt EU a Fondu
soudrznosti EU. V disledku toho se specialni zdkony (pfinejmens$im ty, které maji
infrastrukturni povahu) staly prostfedkem k dosazeni cilti stanovenych na drovni
EU tim, Ze urychlily a zefektivnily procesy planovani, ptipravy, realizace a financo-
vani investic v tomto rozsahu®.

RovnéZ v Ceské republice se objevily pokusy o zavedeni zvlastni pravni tipravy
vztahujici se na investice zdasadni z hlediska statu’. Na rozdil od rozsudku polského
Ustavniho soudu z 16. fijna 2012, K 4/107, ¢esky Ustavni soud v nalezech z 28. éervna
2005, PI. US 24/048 a ze 17. brezna 2009, PI. US 24/08° konstatoval, Ze o vefejném
zdjmu nelze konkrétnim zptisobem rozhodnout v zdkoné, jelikoz stanoveni konkrét-
nich vetejnych cili v zdkoné porusuje zdsadu rovnosti pied zdkonem™.

Je v$ak nutno zdaraznit nejen rozdilnou argumentaci obsazenou v odtivodnénich
rozhodnuti polského a ¢eského Ustavniho soudu, kterd vyplyva z piijeti odliného

3 Z.Niewiadomski, op.cit..

4 Viz $iteji M. Kaminski, Postepowania administracyjne szczegélne (odrebne) w sprawach z zakresu
przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych [Zvldstni sprdvni i'izeni ve vécech v rozsahu
pripravy a realizace infrastrukturnich investic], v: Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa ad-
ministracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe [Prostor a nemovitosti jako predmét sprdvniho prdva. Vécné
verejné prdvo], red. I. Niznik-Dobosz, Varsava 2012, s. 282-283.

5 P. Ostojski, Cele szczegélnych regulacji prawnoprocesowych w tak zwanych specustawach inwesty-
cyjnych [Cile zvldstnich procesnich predpisii v takzvanych investi¢nich specidlnich zdkonech], v: Specu-
stawy inwestycyjno-budowlane [Investicné-stavebni specidlni zdkony], red. T. Bakowski, Gdansk 2020,
s. 271.

¢ Tykalo se to rozvoje a modernizace vodnich cest na fece Labi na tirovni mésta Pardubice, a také
na Vltavé v okoli obce Tfebenice, a to véetné naviga¢niho kanalu Vranany-Hofin, ddle pak vystavby
vzletové a ptistavaci drahy na letisti Praha—Ruzyné.

7 OTK-A 2012/9, pol. 106. Toto stanovisko nezpochybnil nalez US z 30. éervna 2021, SK 37/19,
na zdkladé kterého bylo jako protitstavni zjiSténo chdpani ¢l. 23 zdkona o zvlastnich zdsaddch ptipravy
investice v rozsahu vetejnych komunikaci, OTK-A 2021, pol. 54.

8 327/2005 Sb., N 130/37, SbNU 641.

® 124/2009 Sb., N 56/52, SbNU 555.

10 Viz $iteji: Marek Szewczyk, Ustawy dotyczqce konkretnych inwestycji [Zdkony tykajici se konkrét-
nich investic], v: Specustawy inwestycyjno-budowlane [Investi¢né-stavebni specidlni zdkony], red. T. Ba-
kowski, Gdartisk 2020, s. 81.
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hlediska jako vychoziho bodu provedené analyzy, ale predevsim z povahy ustanoveni
obsazenych v zdkonech, které byly pfedmétem zkoumdani obou dstavnich soudt. Da-
lezité je, Ze ¢esky Ustavni soud neodmitl a priori moznost piijeti takové zvlastni za-
konné upravy, ba pfimo formuloval mezni predpoklady podmitiujici jeji istavnost!!.

Cilem tzv. specidlnich zdkont je tedy predevs$im urychlit investorsky proces na
etapé spravniho fizeni prostfednictvim zjednodu$eni a kumulace postupt. Jako
odtvodnéni pfijimani takové préavni tpravy zdkonoddrce poukazuje na nutnost
ochrany ur¢itych zajmu: verejného zdjmu, $iroce pojaté bezpecnosti (napt. energe-
tické) statu'? ¢i realizaci Zadoucich socidlnich cildi, a dokonce i na ochranu histo-
rické paméti. Proto se v literatufe diivodné uvddi, Ze specidlni zdkony dohromady
splnuji nasledujici kritéria:

— predmét pravni tipravy se tyka urcité vysece véci z dané oblasti;

— obsahuji normy lex specialis ve vztahu k jiz platnym pfedpistm;

- plati po urcitou dobu, predevsim po dobu realizace ucelu, pro ktery jsou zave-
deny'3;

—jsou pfijimany s ohledem na dtlezity statni nebo vefejny zajem'.

Soubor normativnich akti oznacovanych souhrnné jako specidlni zakony je
z hlediska pfedmétu velmi rozmanity'>. Zejména s ohledem na pfedmét lze rozli-
Sovat mezi typickymi zdkony (jako abstraktnimi a obecnymi akty) a zakony, které
jimi jsou pouze formalné, nebot se tykaji konkrétni investice. Tato predmétna dife-
renciace nasledné urcuje rozdily v normativni upravé obsazené vjednotlivych zdko-
nech. A i kdyZ tedy neexistuje jedno totozné schéma téchto zdkond, podle kterého
by byla tvofena v nich obsazend normativni feSeni, je patrné, ze zakonodarce v jed-
notlivych aktech usiluje o jejich opakovatelnost.

Pti analyze tzv. specidlnich zdkont je nutno upozornit na nékolik prvka, které je
mozné uznat za takové, jez zavadéji zjednoduseni oproti obecnym spravnim fizenim.

11 Viz rozsudek z 19. inora 2003, ¢. j. US 12/02, N 20/29, SbNU 167, 83/2003 Sb.

12 Pfimo v odivodnénich ndvrha takovych zdkont se uvadi, Ze i¢elem novych ptedpist méa byt
odstranéni pravnich piekazek komplikujicich jednotlivé etapy investi¢ni ¢innosti, jelikoz diky upted-
nostnénim obsazenym v zdkoné bude mozné rychlejsi a hlad$i vedeni spravnich fizeni. A ddle je zdtra-
znovano, Ze tyto pravni akty maji zasadni vyznam pro energetickou bezpec¢nost statu, rozvoj silni¢ni
a zeleznicni sité atd.

13 Vlastnost nahodilosti takového aktu, ackoliv se vyskytuje v pfevazujicim poétu pfipad, neni
obecnym pravidlem. Kromé specidlnich zdkond, které jsou epizodické povahy, najdeme rovnéz takové,
jejichz platnost nebyla ex lege omezena v Case, nebo pfimo naopak — maji jednorazovou povahu, napt.
zakon z 19. ervence 2019 o investicich v rozsahu vystavby Muzea Westerplatte a valky 1939 — pobocky
Muzea 2. svétové valky v Gdansku (Sb. 2019, pol. 1589). Viz také L. Staniszewska, Epizodycznosé na wy-
branych przyktadach, System planowania i zagospodarowania przestrzennego a ustawy specjalne. Dezin-
tegracja systemu? — tezy wystqpienia [Epizodi¢nost na vybranych prikladech. Systém tizemniho pldnovdni
arozvoje, a specidlni zdkony. Rozpad systému? — teze vystoupeni], v: Specustawy inwestycyjno-budowlane
[Investi¢né-stavebni specidlni zdkony], red. T. Bakowski, Gdansk 2020, s. 95 a nésledujici.

14§, Zaliwski, ,,Specustawy” w prawodawstwie polskim — zgjawisko incydentalne czy state? [,,Speci-
dlni zdkony“v polské legislativé — nahodily ¢i trvaly jev?], ,Zeszyty Naukowe PWSZ im. Witelona w Le-
gnicy” [,,Védecké svazky Statni vysoké profesni Skoly Witelona v Lehnici“] 2018, ¢. 27, s. 134.

15 Viz napt. M. Szewczyk, Ustawy dotyczqce konkretnych inwestycji [Zdkony tykajici se konkrét-
nich investic], v: Specustawy inwestycyjno-budowlane [Investi¢né-stavebni specidlni zdkony], red. T. Ba-
kowski, Gdansk 2020, s. 81.
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Mezi nej¢astéjsi zjednoduseni uplatiiovand v tzv. specidlnich zdkonech mizZeme
zatadit:

1. nahrazeni né€kolika fizen{ (napf. stanoveni podminek zastavby, umisténi in-
vestice vefejného ucelu, stavebni povoleni, geodetické rozdéleni nemovitosti, vy-
vlastnéni, povoleni k pokdceni stromt, souhlas se zménou uréeni zemédélskych
a lesnich pozemk pro jiné tcely) jednim nebo dvéma tizenimi (které jsou mezi
sebou v uzké korelaci),

2. soustiedéni pravomoci k vydani rozhodnuti o umisténi investice do jednéch
rukou - nejcastéji vojvody,

3. zjednodusSeni v samotném investicnim procesu, a to jak procesni, tak i hmot-
népravni povahy,

4. zkréaceni lhiit spojenych s vyfizovadnim véci (napt. tykajicich se vyddni ne-
zbytnych stanovisek, ale také samotného rozhodnuti, odvolani, stiznosti a jejiho
projednani soudem),

5. stanoveny (ztZeny) okruh stran fizeni,

6. omezeni prav stran v pribéhu spravniho a soudniho fizeni.

Ad 1. Rozhodnuti vydavana v fizeni vedeném na zdkladé tzv. specidlniho za-
kona nejcastéji obsahuji podminky vyplyvajici z pravné chranénych potieb ochrany
Zivotniho prostfedi, ochrany pamadtek a kulturnich statkd, ochrany z4jma ttetich
osob, schvdleni rozdéleni nemovitosti, stanoveni omezeni pro uzivani sousednich
nemovitosti béhem realizace investice, oznaceni nemovitosti nebo jejich ¢asti,
které se ze zdkona stdvaji majetkem Statni pokladny nebo tizemniho samosprav-
ného celku (pfipadné specialné ztizeného subjektu — dcelové spolecnosti, jako
v pfipadé zdkona ze dne 10. kvétna 2018 o Centralnim dopravnim uzlu'f), a také
pozdéjsi omezeni zplisobti uzivani nemovitosti. V nékterych ptipadech jsou vyda-
vana dveé rozhodnuti: o umisténi investice a o stavebnim povoleni na ni. Samostatné
je rovnéz obvykle vydavano rozhodnuti urc¢ujici vysi ndhrady $kody, a to ve lhaté
pocitané ode dne, k némuz se rozhodnuti o prevodu vlastnického prava k nemovi-
tosti na vetfejnopravni subjekt stalo kone¢né.

Ve vétsiné tizeni vedenych v rezimu tzv. specidlnich zdkont se neaplikuji usta-
noveni zakona ze dne 27. bfezna 2003 o izemnim planovani a rozvoji (s ur¢itymi
vyjimkami, jako napft. ¢l. 57 odst. 1 a 4), ustanoveni zdkona ze dne 3. tinora 1995
o ochrané zemédélskych a lesnich pozemka a zdkona ze dne 16. dubna 2004
o ochrané pfirody v rozsahu povinnosti ziskdni povoleni na odstranéni stromt
a s tim spojenych poplatkd, a také ustanoveni ¢l. 18—-24 zdkona ze dne 13. prosince
2013 o zahradkatskych koloniich, pokud rozhodnuti o povoleni na realizaci inves-
tice zahrnuje nemovitosti tvofici zahradkarskou kolonii. V ptipadé, Ze je nezbytné
provést dalsi fizeni spojend s pldnovanou investici, pak zdkonodarce neptikazuje
aplikovat vsechna ustanoveni tohoto zvlastniho normativniho aktu, jako napf.
v pripadé€ nutnosti ziskat vodopravni souhlas na zakladé zédkona ze dne 20. ¢ervence
2017 — vodni zdkon.

16 Sb. z roku 2023 pol. 892 v platném znéni.
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Ad 2. Organem prvniho stupné vydavajicim rozhodnuti je pfevdzné vojvoda
prislusny podle umisténi investice!” a v piipadé jeji realizace na tizemi dvou nebo
vice vojvodstvi ten vojvoda, v jehoz tizemni ptislusnosti se nachazi nejvétsi ¢ast
nemovitosti urcenych ke vzniku investice (po ziskani stanovisek ostatnich voj-
vod)e.

Jako organ vyssiho stupné je pak nejcastéji uvadén ministr prislusny pro otazky
stavebnictvi, izemniho planovéani a bytové vystavby'.

Ad 3. Vyrozuméni o zahdjeni fizeni ve véci vydani rozhodnuti v ramci tzv. speci-
alniho zdkona a nasledné i samotné rozhodnuti je doru¢ovéno zadateli, vlastnikim
(drZitelim prava doZivotniho uzivani) nemovitosti, kterych se Zadost o vydani roz-
hodnuti tyka. Zakonodarce svazal i¢innost doruceni s adresou uvedenou v katastru
nemovitosti (evidenci pozemkii a budov). Cili i kdyby tato adresa byla neaktudlni,
byla zavedena fikce doruceni. Ostatni strany jsou pak o zahajeni takového fizeni,
a také o vydani rozhodnuti, informovany cestou oznameni vyvésovanych na voj-
vodském ttadé a obecnich uradech piislusnych podle umistén{ pldnované inves-
tice, na webovych strankach (Véstnik vefejnych informaci — BIP) téchto obci a voj-
vodského uradu, a také v lokalnim tisku (nebo celostatnim).

Neupraveny pravni stav nemovitosti, kterych se zadost o vydani rozhodnuti
o umisténi planované investice tyka, neni pro zahdjeni fizeni, jeho vedeni a vydani
rozhodnuti prekazkou. V ptipadé nemovitosti s neupravenym pravnim stavem nebo
za situace, kdy vlastnik nebo drzitel prava dozivotniho uzivani neziji a jejich dédici
neprokdazali pravo na pozustalost, se vyrozuméni o zahdjeni fizeni a o vydani roz-
hodnuti o umisténi planované investice provadi cestou ozndmeni na vojvodském
uradé a obecnich utadech prislu$nych podle priibéhu zelezni¢ni traté, ve Véstniku
vetejnych informaci (BIP) na podstrankach téchto obci a vojvodského tiradu, a také
v lokalnim tisku (nebo celostatnim).

Takovy zptlisob doru¢ovani a informovani stran se vztahuje rovnéz na rozhod-
nuti vydand organem druhého stupné, a také na rozhodnuti vydana na zakladé
¢l. 145, ¢l. 155, ¢l. 156 a ¢l. 161-163 spravniho radu?.

Kromé toho se na zménu rozhodnuti o umisténi pldnované investice pouZije pti-
slusné ustanoveni ¢l. 155 spravniho fadu, avsak s tim, Ze souhlas udéluje vyhradné
strana, ktera zadost o vydani tohoto rozhodnuti podala (investor).

7S ohledem na specifikum pfedmétu pravni tipravy v zakoné z 19. cervence 2019 o investicich v
rozsahu vystavby Muzea Westerplatte a valky 1939 byl jako orgén prvniho stupné stanoven piimo Po-
moi'sky vojvoda. Zatimco v zdkoné ze dne 10. dubna 2003 o zvlastnich pravidlech pfipravy a realizace
investic vrozsahu vefejnych komunikaci (Sb. z roku 2023 pol. 162 v platném znéni) byl ur¢en také napft.
prednosta okresu jako organ prvniho stupné vydévajici rozhodnuti o povoleni na realizaci silnié¢ni inve-
stice ve vztahu k okresnim a obecnim komunikacim.

18 Tak je tomu napt. v zdkoné o ptipravé a realizaci investic v rozsahu ptecerpdvacich elektrdren
a doprovodnych investic — Sb. z roku 2023 pol. 113 (¢l. 3 odst. 1-3).

19 Vyjimec¢né se mize jednat o jiny orgédn, napt. vojvodu v p¥ipadé odvolani proti rozhodnuti o po-
voleni na realizaci silni¢ni investice vyddvanych pfednostou okresu vykondavajictho v tomto rozsahu
povérené tikoly z oblasti Usttedni vladni spravy.

20 Zakon ze dne 14. ¢ervna 1960 r. — Spravni fad, Sb. z roku 2024, pol. 572 v platném znéni; dale
jen:s.t.
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Standardem je rovnéz to, ze zakony prikazuji rozhodnout o okamzité vykona-
telnosti rozhodnuti vyddvanych v rezimu upraveném v tzv. specidlnich zdkonech,
anebo pfimo stanovi, Ze tato rozhodnuti jsou vykonatelnd s okamzitou platnosti.

Stanoviska vyddvand v ramci takového zvlastniho fizeni nékdy rovnéz nahra-
zuji povoleni, ujednéni, posudky nebo stanoviska ptislu$nych orgdnt vyzadovana
zvlastnimi predpisy.

V ptipadé vedeni fizeni ve véci uréeni neplatnosti spravniho rozhodnuti o umis-
téni investice (stavebniho povoleni) se neuplatni ustanoveni ¢l. 159 spravniho radu
ani ¢l. 61 § 3 soudniho fadu spravniho?.

Ve spravnich tizenich vedenych v rezimu tzv. specidlnich zdkonti se nej¢astéji:

1) fizeni neprerusuje v ptipadech stanovenych v ¢l. 97 § 1 bod 1-3 spravniho tadu;

2) nepouziji ustanoveni ¢l. 30 § 5 a ¢l. 34 spravniho faddu a v ptipadech stanove-
nych v téchto predpisech orgdn, ktery vede tizeni, povéfuje z moci ifedni zastupce
opravnéného k jednani v fizeni, pokud to je pro provedeni fizeni nezbytné.

Ad 4. Pokud planovana investice vyzaduje ziskani pfislusného stanoviska, mélo
by toto stanovisko byt vyddno ptislu$énym subjektem ve Ihuté 14, 21 nebo 30 dnti (z&-

7 v 7

visle na pravni tpravé konkrétniho zdkona) ode dne obdrzeni zadosti o jeho vydani,
a odsouhlaseni ve 1hiité 21 dnt ode dne podéni Zadosti investora o vydani souhlasu.
V ptipadé nevydani stanoviska v téchto lhiitdch se ma za to, Ze k Zadosti o vydani
rozhodnuti o umisténi investice nebo zZadosti o odsouhlaseni nejsou zadné namitky.

Rozhodnuti o umisténi investice by mélo byt vyddno ve lhtté 3 mésict (nékdy
zdkonoddrce tuto lhiitu stanovi jako 90 dnt) ode dne podéni Z4dosti.

Pokud v$ak nedojde k vydani rozhodnuti o umisténi investice ve 1hiité stano-
vené zakonem, organ vyssiho stupné (nejcastéji je to ministr ptislusny pro otazky
stavebnictvi, izemniho pldnovani a rozvoje a bytové vystavby) cestou usneseni,
proti kterému 1ze podat stiznost, uklada penézity trest za kazdy den prodleni.

Odvolani proti spravnim rozhodnutim vydanym organem prvniho stupné se
podévd ve lhuté 14 dnti od dne jejich doruceni strané nebo ve lhaté 14 dnt od dne,
k némuz se za provedené povazuje vyrozumeéni o jejich vydani. Odvolani by mélo
byt odvolacim orgdnem projednano ve lhité 14, 21 nebo 30 dnt (zévisle na kon-
krétnim zakoné)?2.

Samotné preddni spisu a odpovédi na stiznost nasleduje ve 1hité 15 dnti ode dne
obdrzeni stiZznosti. Spravni soud je pak povinen stiZnost projednat ve 1haté 30 dnti
ode dne obdrZeni spisu spolu s odpovédi na stiznost (méné ¢asto je to Ihlita 2 mésict
- napt. v ptipadé rozhodnuti o povoleni na realizaci silni¢ni investice, nebo 60 dnti
napf. v pfipadé rozhodnuti o umisténi zZelezni¢ni trat€).

=y

21 Zakon ze dne 30 srpna 2002 r. — Soudni fad spravni, Sb. z roku 2024, pol. 935 v platném znén;
dale jen: s.t.s.

22V zakoné ze dne 7. zati 2007 o ptipravé findlového turnaje Mistrostvi Evropy ve fotbalu UEFA
EURO 2012 (tGiplné znéni Sb. z roku 2020, pol. 2008) bylo odvoldni proti spravnimu rozhodnut{ vyda-
nému v souvislosti s realizaci zdmérd Euro 2012 nutno podat ve 1htité 7 dnti ode dne doruceni rozhod-
nuti strané nebo ve lhaté 14 dnt ode dne vefejného ozndmeni nebo doruceni vyrozuméni o vyddni
rozhodnuti. Odvolan{ strany proti takovému rozhodnuti mél pak organ druhého stupné projednat ve
lhaté 14 dna. Stejné normativni feSeni bylo pouzito v zakoné ze dne 24. ¢ervence 2015 o ptipravé a re-
alizaci strategickych investic v rozsahu pfenosovych soustav (iplné znéni Sb. z roku 2022, pol. 273).
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Pokud zdkonodédrce zavadi Ihitu pro projednani kasa¢ni stiznosti podané proti
rozsudku prvniho stupné, nej¢astéji tato lhtta ¢ini 2 mésice ode dne podani kasa¢ni
stiznosti.

Ad 5. V tzv. specialnich zdkonech se zdkonodarce pokousi zuzit okruh stran
spravniho fizeni. A tak napf. stranami v fizeni o odsouhlaseni navrhu rozhodnuti
o umisténi investice v podobé Zelezni¢ni traté jsou pouze Zadatel a investor. Pti-
kladem téchto opatieni jsou rovnéz specialni predpisy tykajici se nemovitosti s ne-
upravenym pravnim stavem a situace, kdy vlastnik nebo drzitel prava doZivotniho
uzivani neziji a jejich dédici neprokazali ndrok na pozustalost.

Ad 6. Pti omezovani prav jedince (vCetné vlastnického prava) v rozsahu stano-
veném pravnimi predpisy zdkonodarce spéje k realizaci vetejnych cildi a uznava, ze
takova pravni Uprava je v mezich omezeni v rozsahu vyuzivani ustavnich svobod
a prav stanovenych v ¢l. 31 odst. 3 Ustavy Polské republiky?®. Omezeni se proje-
vuji v riznych rovindch. A tak napf. vojvoda ve vztahu ke stdtnim a vojvodskym
komunikacim nebo prednosta okresu ve vztahu k okresnim a obecnim komuni-
kacim (a také odvolaci organy) dorucuji rozhodnuti o povoleni na realizaci silni¢ni
investice vyhradné zadateli a o jeho vydani informuji ostatni strany — pricemz toto
vyrozuméni o vydani rozhodnuti zasilaji pouze dosavadnimu vlastnikovi nebo dr-
ziteli prav dozivotniho uzivani, ostatni pak informuji prostrednictvim publikovani
oznameni a na strankach Véstniku verejnych informaci vojvodského ttradu, respek-
tive okresniho ifadu nebo obecnich urada ptislusnych podle prubéhu komunikace.
Se znénim vydaného rozhodnuti se zainteresovana strana mtize seznamit teprve na
misté uréeném organem ve vyrozuméni.

Odvolani proti sprdvnimu rozhodnuti vydanému v rezimu tzv. specidlniho za-
kona by mélo obvykle obsahovat ndmitky tykajici se tohoto rozhodnuti, urcovat
podstatu a rozsah pozadavku, ktery je pfedmétem odvolani a uvadét dtivody opod-
statiujici takovy pozadavek.

Pokud se jednd o mimorddné rezimy, nerus$i se rozhodnuti v disledku pro-
vedeni fizeni o obnové fizeni (¢l. 149 § 2 spravniho fadu), pokud byl navrh na
obnovu tizeni poddn po uplynuti 6 mésicti od dne, k némuz se rozhodnuti stalo
konecnym.

Kromé toho se v piipad€ umisténi a uskute¢néni investice vefejného ticelu na
nemovitosti s neupravenym pravnim stavem rozhodnuti nerusi z divodu stanove-
ného v ¢l. 145 § 1 bod 4 spravniho radu. V takovém piipadé spravni organ konsta-
tuje vydani napadeného rozhodnuti s porusenim zdakona a uvadi okolnosti, z da-
vodu kterych toto rozhodnuti nezrusil, a ustanoveni ¢l. 151 § 2 spravniho fadu
se pouZzije priméiené.

Konecna neplatnost takového rozhodnuti neni urc¢ovana, pokud byl ndvrh na
urceni neplatnosti tohoto rozhodnuti podan po uplynuti 60 dnti ode dne, k némuz

% Viz rozsudek NSA z 9. ledna 2023, ¢. j. II OSK 2010/22. Viz také J. Parchomiuk, Uproszczone
procedury realizacji publicznych inwestycji infrastrukturalnych a ochrona praw jednostki [Zjednodusené
postupy pri realizaci verejnych infrastrukturnich investic a ochrana prdv jedincel, v: Przestrzen i nieru-
chomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe [Prostor a nemovitosti jako
predmeét sprdvniho prdva. Ver'ejné vécné prdvo], red. I. Niznik-Dobosz, Var§ava 2012, s. 339.
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se rozhodnuti stalo kone¢nym a investor jiz zahdjil vystavbu. V takovém piipadé
zdkonodarce prikazuje primétfené aplikovani ¢l. 158 § 2 spravniho radu*.

V pripadé€ urceni neplatnosti rozhodnuti nebo urceni, Ze toto rozhodnuti bylo
vyddno s poru$enim zdkona, ndhrada $kody vzniklé v disledku vykonu tohoto
rozhodnuti nasleduje vyhradné prostfednictvim vyplaceni penézité ¢astky ve vysi
sjednané s poskozenym nebo prislusSnym organem nebo subjektem opravnénym
k zastupovani zajmu Statni pokladny s vyjimkou ptipadu, kdy k uréeni neplatnosti
rozhodnuti do$lo v dusledku nesouladu tohoto rozhodnuti s rozhodnutim o envi-
ronmentdlnich podminkach?.

V tizeni pred organem vyssiho stupné a pred spravnim soudem nedochazi
ke zruSeni spravnich rozhodnuti, ani nenf urcovana jejich neplatnost v plném roz-
sahu v pripadé, kdy je vadou dotCena pouze ¢ast rozhodnuti (napf. v rozsahu kon-
krétniho pozemku).

Rovnéz v ptipadé vyhovéni stiZnosti proti rozhodnuti o povoleni na realizaci pla-
nované investice, o kterém bylo rozhodnuto jako o vykonatelném s okamzitou plat-
nosti, spravni soud po uplynuti 60 dnti od dne zahdjeni vystavby (v nékterych pred-
pisech se hovoii o uplynuti 60 dnti od dne, k némuz se rozhodnuti stalo kone¢nym,
a investor zah4jil realizaci investice) mtiZze pouze konstatovat, Ze rozhodnuti porusuje
zakon z dtivodt uvedenych v ¢l. 145 § 1 nebo v ¢l. 156 § 1 spravniho fadu.

V nékterych zakonech byla zavedena formalni povinnost prevodce a nabyvatele
oznamit organu, ktery vede tizen{, tidaje nového vlastnika, a to ve 1hité 7 dnt od
data prevodu nemovitosti.

Veden{ tizeni v rezimu upraveném v tzv. specidlnim zdkoné mtize byt spojeno
s obligatornim pferusSenim tizeni ve véci stavebniho povoleni pro jiné investice,
které maji byt realizovdny na pozemku, kterého se zadost tykd, a to do okamziku
definitivniho ukoncenf tizeni.

Jako jeden z prvkti omezeni prav stran v takovém spravnim nebo soudnim #i-
zeni je nutno uvést to, Ze nelze zadat o odlozeni vykonu rozhodnuti.

»Zvlastnost” predmétnych zdkona vyplyvajici z pfijatych feSeni lisicich se od
obecné uplathovanych predpisti a z upfednostiiovani uréitych vefejnych a ekono-
mickych zajmi a cild neumoznuje pti tvoteni takovych piedpist libovolnost, jelikoz
zde existuji omezeni v podobé nutnosti respektovani ustavnich hodnot, principt
a norem, a to rovnéz tehdy, kdy je dosazeni zamyslenych cili mozné pfi uplatnéni
méné zatézujicich prostiedki?e.

V ramci shrnuti je nutno konstatovat, ze ,specidlni zdkony” byly vytvoreny
za ucelem urychleni a konsolidace spravnich tizeni, a soucasné tak zjednodusen{

24 V ptipadé kone¢ného rozhodnuti o stavebnim povoleni vydaného v souvislosti s realizaci
zaméru Euro 2012 neni uréovana jeho neplatnost, pokud byl ndvrh na uréeni neplatnosti tohoto roz-
hodnuti podan po uplynuti 14 dnti od dne, k némuz se rozhodnuti stalo koneénym a vystavba zdméru
Euro 2012 jiz byla zahajena. V pfipadé vyhovéni stiznosti proti rozhodnuti o stavebnim povoleni pro
zadmér Euro 2012 pak spravni soud po uplynuti 14 dnti od dne zahdjeni vystavby mtZe pouze konsta-
tovat, Ze rozhodnuti porusuje zdkon z dGvoda uvedenych v ¢l. 145 nebo ¢l. 156 spravniho fadu.

% Viz napt. ¢l. 32 odst. 7 zakona ze dne 14. dubna 2023 r. uvedeného v pozndmce pod ¢arou 18.

26 Viz rozsudek US z 19. prosince 2012, ¢. j. K9/12, OTK ZU 2012, ¢. 11A, pol. 136.
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formalnépravni etapy investi¢niho procesu. Zdkonodarce by rovnéz mél usilovat
o sjednoceni (v maximdalni mozné mite) pfedpist tykajicich se obdobnych otazek
ve vSech ,specidlnich zdkonech”. P¥i zvazovéani priibéhu (umisténi nebo volby va-
rianty) planované investice je nepochybné nutno zohlednit nejen technické, eko-
nomické nebo vlastnické otazky, ale také jiné hodnoty a zajmy chranéné Ustavou
Polské republiky. S ohledem na p¥i¢inu vytvareni tzv. specidlnich zdkont, kterou je
usnadnéni realizace zdmérh povazovanych stdtem za obzvldsté dilezité, ba ptimo
prioritni, je rovnéz nutno podotknout, Ze to je spjato s omezenim prav stran fizeni
vedenych v rezimu téchto zdkont. Skute¢nost, Ze investor hodld realizovat inves-
tici, kterd je z hlediska statu vyznamna a kterd je upravena v nékterém z tzv. speci-
alnich zdkond, a tudiz ,,jednd ve vefejném zdjmu”, neznamend, Ze v takovém tizeni
ma vefejny a ekonomicky zdjem prednost pred opravnénym zajmem strany. Nepti-
pustné je rovnéz snizovani standarda ochrany jinych pravnich zajma chranénych
Ustavou Polské republiky, jako je napt. Zivotni prostfedi?’.

V disledku toho vyjimky, zjednoduseni v tizeni a upusténi od uplatiiovani obec-
nych zasad spravniho nebo soudniho tizeni musi byt interpretovany uzce a vzta-
hovat se vyhradné na zdméry, které jsou ptimo predmétem predpisti konkrétniho
»specidlniho zakona”. V pripadech vyzadujicich vyklad normativnich ustano-
veni obsaZzenych v tzv. specidlnich zdkonech bude nepochybné hrat dilezitou roli
také ,proustavni” vyklad. Nejvyssi spravni soud v rozsudku z 19. listopadu 2019,
¢.j. I1 OSK 2526/19 dtivodné konstatoval, Ze pokud spréavni organ konstatuje exis-
tenci opravnénych z4jma tretich osob zasluhujicich ochranu, je to spjato s nutnosti
toho, aby v rozhodnuti vyddvaném v rezimu tzv. specidlniho zakona byly stanoveny
prislusné pozadavky zaji$tujici respektovani takovych z&jmu.
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Summary

of the article: Simplification of procedures vs. restriction of parties’ rights in so-called
special-purpose acts

The appearance in the current legal system of the so-called a special-purpose act was
aimed at simplifying administrative proceedings in matters relating to the implementation
of public investment objectives of a national and regional nature. The introduced specific
administrative and legal regulations exclude (to a greater or lesser extent) the applicable
general legal order and the principles arising from it, introducing simplified procedures.
The need for the legislator to adopt special normative regulations is reinforced by economic,
social, political and international factors. As a consequence, special-purpose acts (at least
those of an infrastructure nature) have also become a means of achieving the goals set at the
EU level by accelerating and improving the processes of planning, preparation, implementa-
tion and financing of investments in this area.

Keywords: special-purpose acts, goals, facilitations, limitations



Marian Wolanin

[Soudce Nejvyssiho spravniho soudu Polska]

Pravni aspekty vystavby strategické infrastruktury —
feSeni stietu hodnot

Shrnuti prispévku: V ¢lanku byly charakterizovany zdkladni instituty obéanského a ve-
fejného prava tykajici se ziskavani vécnych prav k pozemku za ticelem realizace mj. infra-
strukturnich investic jako vefejnych zdméra. Okomentovany byly rovnéz systémové zaruky
a podminky ptipustnosti zasahovani do vlastnického prava — jeho omezovéni a prevadéni
na subjekty uskutecéiiujici verejné ukoly, tykajici se predev$im kompenzaci za takovy zasah
formou nahrady skody. Prezentovany byly také zasadni prvky zvlastniho spravniho rizeni
ve véci investi¢niho procesu tykajiciho se vefejné komunikace jako normativni ptedlohy
pro nékolik dal$ich zdkont obsahujicich vyjime¢nd pravni feSeni oproti systémovym stan-
dardtim, ktera vSak pro realizaci stavebnich investic upravenych v téchto zdkonech spliiuji
vSechny ustavni podminky.

Klic¢ova slova: vyvlastnéni, infrastrukturni investice, vefejny ucel, vlastnictvi, narok,
nahrada skody

1. Obc¢anskopravni nastroje k ziskani pravniho titulu k pozemku
nezbytného pro realizaci sitové technické infrastruktury

nfrastrukturni investice, bez ohledu na jeji vyznam pro fungovani ekono-

miky stdtu, samospravy nebo soukromych subjektli, vyzaduje misto pro jeji

umisténi v terénu. Kli¢ovou pravni normou v oblasti obcanského prava slouzici
k zajisténi umisténi technické infrastruktury, zejména liniové, kterda ma svtj ptivod
v fimském pravu, je ¢l. 49 § 1 obcanského zakoniku!, podle kterého zafizeni slo-
uzici k ptivedeni nebo odvedeni kapalin, pary, plynu, elektrické energie a jina po-
dobna zatizeni nejsou soucdsti nemovitosti, pokud tvoii souc¢ast podniku. Citovany
predpis ve vztahu k technické infrastruktufe sitové povahy, ktera je soucdsti infra-
strukturniho podniku, vylucuje uplatnéni principu superficies solo cedit upraveného
v ¢l. 47 § 1 obcanského zdkoniku, ktery hovoii o tom, Ze soucdst véci nemtize byt
samostatnym predmétem vlastnického prava a jinych vécnych prav. Vsechno, co je
trvale spojeno s pozemkem, je z principu majetkem vlastnika pozemku (princip su-
perficies solo cedit). Soucasti véci, a to véetné nemovitosti, je totiz vse, co od véci ne-
muzZe byt oddéleno, aniz se tim po$kodi nebo vyznamné zméni celek nebo oddéleny
predmeét (Cl. 47 § 2 obcanského zakoniku). Vyse citovany ¢l. 49 § 1 obcanského
zékoniku vylucuje pravé tento princip, a to ve vztahu k technické infrastruktute
sitové povahy, tj. takové, kterd neni soucdsti pozemku z toho dtvodu, Ze je soucdsti
infrastrukturniho podniku (srov. ¢l. 55! bod 2 ob¢anského zakoniku, ktery stanovi,

1 Zéakon ze dne 23. dubna 1964 — Obc¢ansky zakonik (Sb. z roku 2023 pol. 1610 v platném znéni).
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Ze podnik je organizovany soubor nehmotnych a hmotnych slozek urceny k provo-
zovani ekonomické ¢innosti zahrnujici mj. vlastnictvi véci nemovitych a movitych
véetné zarizeni, materidlu, zboZi a vyrobk, a jind vécnd prava k vécem nemovitym
¢i movitym). Vylouceni uvedeného principu superficies solo cedit slouzi k zajisténi
toho, aby na pozemku mohla existovat zafizeni technické infrastruktury sitové
povahy, aniz by infrastrukturni podnik musel disponovat jakymkoliv pravnim ti-
tulem k nemovitosti, na které se takova zatizeni nachézeji. Infrastrukturni podnik
tak muze byt vlastnikem pouze zatizeni technické infrastruktury umisténé na po-
zemKku a vlastnikem tohoto pozemku mize byt jiny subjekt.

Kromé komentovaného ¢l. 49 § 1 obc¢anského zakoniku funguje ve sféte obcan-
ského prava také druha kli¢ova norma, ktera je diisledkem mnoha tisict Zalob proti
infrastrukturnim podnikim podédvanych v devadesatych letech 20. stoleti a prvnich
letech 21. stoleti vlastniky pozemku, na kterych se nachazela zatizeni technické infra-
struktury liniové povahy (napf. potrubi, teplovody, kanalizace, vodovody, plynovody,
elektrické sité apod.), na odstranéni téchto zatizeni z nemovitosti, jelikoz tato zatizeni
byla v minulosti vybudovéana bez piedchoziho ziskani pravniho titulu k pozemku za
ucelem jejich umisténi. Tato norma byla zakotvena v ¢l. 305'-305* ob¢anského zako-
niku a hovoti o moznosti zfidit sluzebnost inzenyrské sité, kterd je zvlastnim druhem
pozemkové sluzebnosti jako vécného bfemena, aby infrastrukturni podnik mohl
uzivat cizi nemovitost v ptipadé, kdy tento podnik ma v imyslu vybudovat zatizeni
technické infrastruktury na tomto pozemku nebo kdy se na této nemovitosti takova
zatizeni vlastnénd podnikem jiz nachdzeji. V radmci sluZebnosti inzenyrské sit€ podnik
ziskava opravnéni k uzivani cizi nemovitosti v rozsahu zatizeni technické infrastruk-
tury nachazejici se na této nemovitosti. Jedna se vsak o institut z oblasti obcanského
prava ziizovany formou smlouvy a v ptipadé, Ze podnik nebo vlastnik nemovitosti ta-
kovou smlouvu uzavtit odmitne, Ize se uspokojeni naroku na ziizeni sluzebnosti do-
mahat pred civilnim soudem na zakladeé ¢l. 189 ob¢anského soudniho fadu? ve spojeni
s ¢l. 64 obc¢anského zakoniku a ¢l. 1047 § 1 ob¢anského soudniho fadu.

Obsah tohoto nédroku je stanoven v ¢l. 3052 ob¢anského zakoniku, a to odlisné
pro obé strany tohoto prava. Podnik ma ndrok na zfizeni sluzebnosti inzenyrské sité
vyménou za odménu. Predmétem naroku je ztizeni prava na uzivani nemovitosti
a odména je dasledkem zfizeni tohoto préva.

Vlastnik nemovitosti md zase narok vuci podniku na odménu za uzivani jeho
nemovitosti pro potieby infrastrukturnich zatizeni, a proto, za icelem ziskani této
odmény, vlastnik zfizuje sluzebnost inZenyrské sité pravné sankcionujici moznost
takového uzivani nemovitosti. Pfedmétem naroku vlastnika je ziskdni odmény za
uzivani jeho nemovitosti, zatimco ztizeni sluZzebnosti inzenyrské sité je dsledkem
ziskani pravniho titulu k ziskani takové odmény.

Ztizeni sluzebnosti inZenyrské sité se mize ukdzat jako nezbytné tehdy, kdy
provozovani zafizeni technické infrastruktury nachdzejicich se na urcité nemovi-
tosti bude vyzadovat uzivani této nemovitosti.

2 Zékon ze dne 17 listopadu 1964 r. — Obc¢ansky soudni fad, Sb. z roku 2023, pol. 1550 v platném
znéni.
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Tteti klicovou normou ve sféfe obcanského prava slouzici k pravnimu sank-
cionovani existence na pozemku mj. technické infrastruktury sitové povahy je
¢l. 231 obc¢anského zakoniku. Tento ptedpis stanovi, Ze opravnény drzitel pozemku
v dobré vite, ktery na povrchu nebo pod povrchem pozemku postavil budovu nebo
jiné zatizeni v hodnoté zna¢né ptekracujici hodnotu pozemku zabraného pro tento
ucel, miZe pozadovat, aby na ného vlastnik zabraného pozemku prevedl vlastnické
prévo k tomuto pozemku za odpovidajici uplatu. Aniz bychom se poustéli do po-
drobného rozboru citovaného ustanoveni, postac¢i uvést, Ze podle dnes jiz ustalené
dlouhodobé judikatury Nejvyssiho soudu a obecnych soudu se citované ustanoveni
aplikuje i na sitova zafizeni technické infrastruktury predevsim v ptripad€, kdy in-
frastrukturni podnik chce ziskat pravni titul k pozemku zabranému pro infrastruk-
turni zatizeni v hodnoté€ znac¢né prevysujici hodnotu zabrané nemovitosti.

Podle ¢l. 231 § 2 obcanského zakoniku se také vlastnik pozemku, na némz byla
postavena stavba nebo jiné zatizeni v hodnoté znac¢né prevysujici hodnotu pozemku
zabraného pro tento ti¢el, mize domédhat, aby ten, kdo stavbu nebo jiné zatizeni po-
stavil, od néj vlastnické pravo k pozemku nabyl za odpovidajici iplatu. Narok na na-
byti vlastnického prava k pozemku infrastrukturnim podnikem ma tedy jeho vlastnik
iv ptipadé, kdy s ohledem na znac¢né vyssi hodnotu infrastrukturnich zatizeni, nez je
hodnota pozemku, ztratil pozemek pro jeho vlastnika jakykoli ekonomicky vyznam.

Predstavené instituty ob¢anského prava slouzi v nej$irsim slova smyslu k roz-
hodnuti ve sporu mezi vlastnikem pozemku a vlastnikem zatizeni technické in-
frastruktury nachézejicich se na tomto pozemku. Tyto spory jsou rozhodovany
v obcanskopravnim tizeni pted civilnim soudem. Ne vZdy tedy zajistuji G¢innou
ochranu obéma stranam sporu, protoze tento spor bude pravomocné rozhodnut te-
prve po uplynuti mnoha let probihajiciho ob¢anskopravniho fizeni.

2. Ustavni podminky ochrany a poruseni vlastnického prava
vyvlastnénim

Kromé nastroju ob¢anského prava existuji v polské legislativé, stejné jako v mnoha
jinych zemich, vZdy, kdyz je tteba realizovat investice povazované za investice ve ve-
fejném zajmu, také pravni nastroje v oblasti verejného prava, které slouzi k ziskani
pravnich titult k nemovitostem nezbytnym pro realizaci takovych investic.

Zéakladnim nastrojem tohoto druhu je institut vyvlastnéni spocivajici v ptevzeti
vlastnického prava a jinych prav patiicich nemovitosti ve prospéch Statni pokladny
nebo tzemnich samospravnych celkd, a to nucenym zptisobem a za nahradu s$kody,
pokud je nemovitost nezbytnd pro realizaci investice ve vefejném zdjmu, a to véetné
investic, které jsou technickou infrastrukturou.

S ohledem na nucenou povahu vyvlastnéni nasel tento institut v polském
pravnim fadu zakotveni v Ustavé. V ¢l. 21 Ustavy Polské republiky? se totiZ uvadi,
Ze Polskd republika chréni vlastnictvi a dédické prdvo, a vyvlastnéni je pfipustné
pouze tehdy, kdyzZ je provadéno pro vefejné zaméry a za spravedlivou nahradu.

3 Ustava Polské republiky ze dne 2. dubna 1997 (Sb. &. 78, pol. 483 v platném znéni).



M. Wolanin, Prdvni aspekty vystavby strategické infrastruktury — reseni stretu hodnot 241

Ustavni podminkou piipustnosti vyvlastnéni, tj. nuceného zbaveni vlastnika jeho
vlastnického prava, vCetné prava k nemovitosti, je prevzeti tohoto prava pro rea-
lizaci vetejného zdméru a zajisténi nahrady Skody za odebrané vlastnické pravo,
pri¢em? tato nahrada $kody musi byt spravedlivd. Ustavnim ochrannym prvkem
pripustnosti pouziti institutu vyvlastnéni je tedy vefejny investi¢ni zdmér a spra-
vedliva nahrada skody. Tedy nikoliv samotna nahrada skody, kterda ma vlastnikovi
kompenzovat ztratu vlastnického prava a predmétu tohoto prava, tj. nemovitosti,
ale také verejna povaha investi¢niho zameéru, tj. aby svou uzite¢nosti slouzil obec-
nému zajmu, opodstatiiuje piipustnost pfinuceni vlastnika k tomu, aby svou nemo-
vitost odevzdal vefejnopravnimu subjektu.

Ustavnim garantem pifpustnosti provedeni vyvlastnéni z hlediska tcelu, kte-
rému ma vyvlastnéni slouZit, je i norma obsazena v ¢l. 31 odst. 3 Ustavy, ktera sta-
novi, Ze omezeni vykonu ustavnich svobod a prav (v€etné prava vlastnického) Ize
stanovit pouze zakonem a pouze tehdy, je-li to v demokratickém staté nezbytné pro
jeho bezpecnost nebo vetejny potadek, nebo pro ochranu zivotniho prosttedi, zdravi
a vefejné mravnosti, nebo svobod a prav jinych osob; tato omezeni nesméji porusovat
podstatu svobod a prav. V citovaném ustanoveni zakonoddrce stanovil nejen ucely
podminujici omezeni vlastnického prava mimo jiné k nemovitosti, ale také v ném for-
muloval princip proporcionality v pfipustnosti omezeni vlastnického prava, ktery je
pro zédkonodéarce voditkem pfi tvofeni predpist upravujicich mj. institut vyvlastnéni.

Ustavni premisy pifpustnosti omezeni vlastnického prava byly zakotveny
rovnéz v ¢l. 64 Ustavy, ktery stanovi, ze kazdy m4 vlastnické pravo, jind majetkova
préva a dédické pravo; vlastnické pravo, jind majetkova prava a dédické pravo
podléhaji pravni ochrané rovné pro véechny; vlastnické pravo mize byt omezeno
pouze zakonem a pouze v rozsahu, v jakém to neporusuje podstatu vlastnického
prava.

Za zvlastni pozornost stoji normativni vztah mezi shora uvedenou normou ob-
sazenou v ¢l. 21 a normou obsaZenou v ¢l. 64 Ustavy. Podle ¢l. 64 totiZ vlastnické
pravo lze omezit zdkonem, avsak toto omezeni nesmi porusovat podstatu tohoto
vlastnického prava, a proto nemize spoc¢ivat ve faktickém odebrani dosavadnimu
subjektu tohoto prava pfi jeho formdlnim zachovani u tohoto subjektu. Ustano-
veni ¢l. 64 Ustavy tak v podstaté vylu¢uje zdanlivost nebo iluzi vlastnického préva,
u kterého jeho subjekt jako formdlni vlastnik nemtze napiiklad vykondvat jeden
z jeho atributd, tj. drZet predmét vlastnického prava, nakladat s nim nebo jej uzivat.
A proto v ptipadé zdméru zbavit dosavadniho vlastnika pfedmétu jeho vlastnického
prava, tj. poruseni podstaty tohoto prava, lze provést pouze vyvlastnéni, avsak za
podminek stanovenych v ¢l. 21 odst. 2 Ustavy, a tedy pouze pro veiejné tcéely a za
spravedlivou ndhradu skody.

Tak Cetné ustavni normy tykajici se ochrany vlastnického prava a upravujici
jak tuto ochranu, tak i ptipustnost odebrani (vyvlastnéni) nebo omezeni vlastnic-
kého prava svéd¢i o mimotadné péci zakonodarce pti ochrané vlastnického prava.
Rozsah a mira ustavnich zdruk vlastnického prava ptitom charakterizuji skute¢ny,
nikoliv deklarovany ekonomicky systém a zaroven rozhoduji o rozsahu ochrany
svobody. Svoboda bez ustavnich zdruk vlastnického prava totiz zlistdvd pouze
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prazdnou deklaraci. Rozsah svobody je totiz méfitelnou funkci rozsahu ochrany
vlastnického prava.

3. Vefejnopravni nastroje pro ziskavani pravniho titulu
k pozemku nezbytného pro realizaci veiejného ucelu véetné
sitové technické infrastruktury

3.1. Klasické vyvlastnéni

Zakonna pravni Uprava institutu vyvlastnéni je dnes obsazena predevsim v za-
koné ze dne 21. srpna 1997 o nakldddni s nemovitostmi*, ve kterém byly podrobné
upraveny verejné tcely podminujici ptipustnost uplatnéni vyvlastnéni a spravné-
pravni fizeni ve véci rozhodnuti o vyvlastnéni a stanoveni nahrady Skody. V ramci
vyvlastiiovaciho tizeni zdkonodarce zavedl podminku ptipustnosti jeho zahajeni
v podobé pokusu vefejného investora o nabyti vlastnického prava k nemovitosti
cestou smlouvy zaloZené na rovnosti stran a jejich souhlasné viili ke sjednani v§ech
podminek pievodu vlastnického prava k nemovitosti na vetejnopravni subjekt,
tj. na Statni pokladnu nebo tizemni samospravny celek. Pouze v pripad€, ze nedojde
k dohodé mezi stranami, mtze byt zahdjeno spravni vyvlastiiovaci fizeni konéici
rozhodnutim o vyvlastnéni, ve kterém je nutno stanovit i ndhradu skody za toto
vyvlastnéni.

Kromé ustavnich a zdkonnych hmotnépravnich ochrannych zaruk ptipustnosti
vyvlastnéni zdkonoddrce upravil rovnéz procesni zaruky v podobé toho, Ze vyvlast-
novaci organ zajisti vlastnikovi nemovitosti aktivni icast na vyvlastiovacim fizeni,
a dale v moznosti podat proti rozhodnuti o vyvlastnéni odvolani ke spravnimu
organu vyssiho stupné a nasledné piipustnosti napadnout rozhodnuti odvolaciho
soudu u spravniho soudu. O vyvlastnéni tak spravni orgdny rozhoduji ve dvou stup-
nich, a to za predpokladu, Ze vlastnik nemovitosti uplatni své pravo podat odvoldni.
Nésledné rozhodnuti spravnich orgdn@ obou stupniui ve véci vyvlastnéni a stano-
veni ndhrady $skody mohou byt na zakladé stiznosti vlastnika podrobeny kontrole
spravnich soud@ obou instanci. Plati zde zdsada, Ze v okamziku napadeni rozhod-
nuti odvolaciho organu u spravniho soudu je toto rozhodnuti, i kdyz je kone¢né, ne-
vykonatelné do okamziku projednani stiznosti spravnim soudem. Jednad se o dalsi
vyznamny pravni ndstroj, ktery ptisobi ze zdkona a chréni vlastnika pted dusledky
vyvlastnéni do doby, nez spravni soud pravomocné posoudi pravni ptipustnost roz-
hodnuti o vyvlastnéni a stanoveni nahrady Skody za toto vyvlastnéni ve vysi, ktera
spliuje zakonny pozadavek, aby jeji vyse byla ptiméfrend hodnoté vyvlastnéného
vlastnického prava k nemovitosti.

3.2. Zvlastni pravni akt slouzici k realizaci silni¢ni investice

Soucasné vyzvy spojené s uspokojovanim potieb spole¢nosti podnécuji poli-
tické Cinitele k tomu, aby iniciovali vytvoreni zvlastnich pravnich tprav slouzicich
k hladké a rychlé realizaci investic, a to v€etné infrastrukturnich investic, které jsou

4 Sb. zroku 2023 pol. 334 v platném znéni.
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dle ndzoru téchto ufad investicemi splitujicimi o¢ekavani spoleénosti a uspokojuji-
cimi vefejnou prospésnost téchto investic.

Predobrazem zdkontl upravujicich spravnépravni investiéni proces zahrnujici
vjednom spravnim rozhodnuti umisténi investice, posouzeni jejiho vlivu na Zivotni
prosttedi, vyclenéni a vyvlastnéni ¢asti nemovitosti nezbytné pro uskute¢néni ta-
kové investice a jeji neprodlené zabrani investorem, a také stavebni povoleni pro
takovou investici, je zakon ze dne 10. dubna 2003 o zvlastnich pravidlech ptipravy
a realizace investic v oblasti vefejnych komunikaci®. V tomto zakoné byly obsazeny
predpisy, ve velké mite procesni, stanovici zvlastni feSeni oproti dosud platnym sys-
témovym pravnim feSenim v tomto rozsahu.

Na vyjime¢ny, ackoliv dstavné ptipustny zptsob upraveni investi¢niho procesu v
rozsahu vefejnych komunikaci v tomto zakoné poukazal Ustavni soud v nalezu z 6.
cervna 2006, ¢. j. K 23/05, kdy mj. konstatoval, Ze: ,,Pokud totiZ ti¢elem zdkona bylo
zjednodusit procesy ptipravy a realizace investic v oblasti statnich silnic, pak vynéti
takovych fizeni z rezimu zdkona o tizemnim planovani a rozvoji mtize prispét k rych-
lejsi realizaci silni¢nich investic. Uplatnéni plného rezimu a podminek obsaZenych
v zdkoné o iizemnim pldnovani a rozvoji by ptisobilo zna¢nd opozdéni spojend s vy-
stavbou silnic v Polsku, a dokonce by vedlo i k ochromeni rozhodovaciho procesu.
A proto s ohledem na prednostni vetejny zajem, kterym zlepseni silni¢ni infrastruk-
tury v Polsku nepochybné je, a nutnost racionalniho vyuziti finan¢nich prostiedk
z EU, jsou mozné odchylky, a dokonce i vylouceni uplatiovéni nékterych zakona v
souvislosti s realizaci silni¢nich investic. Zdkonodarce v tomto rozsahu vyuziva si-
rokou volnost omezenou pouze Ustavnimi principy. Vylouceni aplikovani postupt
stanovenych v zdkoné o tizemnim planovani a rozvoji s ohledem na konkrétni dstavni
hodnoty nezbavuje rozhodujici organy péce o fadné dodrzovani a utvareni izemniho
potadku v Polsku a obezietné péce o lokdlni zajmy, ale osvobozuje je od typickych
postupd, které by mohly znemoztiovat a ochromovat vydavani rozhodnuti v rozsahu
umisténf silnic a stavebnich povoleni. Rovnéz ma slouzit k procesu harmonizace lo-
kélnich z4jma s ndarodnim zdjmem (...). Paradoxné pravé toto vylouceni aplikace né-
kterych zakonti (véetné zadkona o izemnim planovani a rozvoji) mtze byt pti realizaci
silni¢nich investic pravé projevem realizace izemni politiky statu™.

Rovné% v ndlezu z 16. fijna 2012, ¢. j. K 4/10, Ustavni soud konstatoval, Ze:
,V dtsledku zavedenych zmén, jak trefné poznamenal pfedseda Sejmu (polské
poslanecké snémovny), specifi¢nost fizeni upraveného v zdkoné o silni¢nich inves-
ticich spociva v tom, Ze je v ném kumulovano nékolik fizeni upravenych v samo-
statnych zdkonech. Podle nazoru Ustavniho soudu je specifi¢nost tohoto fizeni dale
déana liniovou povahou investic, kterd ma dale za nédsledek, Ze rozhodnuti vydavana
v tomto Fizeni se — z povahy véci — tykaji velkého poétu subjektt a tato skuteé¢nost je
umocnovana v podminkach zna¢né roztiisténosti nemovitosti, ktera je pro polskou

e

agrarni strukturu charakteristicka. Spravni fad neobsahuje Upravu tizeni, kterych

rv.s 7

by se spole¢né ti¢astnilo mnoho subjektti, ani nestanovi zédklady pro rozliseni fizeni

5 Sb. z roku 2023 pol. 162 v platném znéni.
¢ OTK-A 2006, &. 6, pol. 62.
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vedenych v hromadném métitku, oznacovanych také za masova, hromadna nebo
kolektivni. V takovém fizeni mdme do ¢inéni jak s masovosti ti¢astnikd, jejich sub-
jektivni riiznorodosti, tak i s diferenciaci zajma jednotlivych uéastnikd. Nevyhnu-
telnym dtsledkem vedeni takového Ffizeni je upus$téni od individualizace charakte-
ristické pro ,bé€zné” spravni fizeni. Z povahy véci se totiz takového tizeni ucastni
mnoho subjekt, pro jejichZ zajmy nelze uréit spoleéného jmenovatele. V souvislosti
s tim ,,se role organu vetejné spravy casto neomezuje pouze na konkretizaci prav-
nich norem ve vztahu k uré¢itym adresatim prostfednictvim vydavani rozhodnuti
o aplikaci prava, ale rovnéz spo¢iva v nalezeni kompromisniho fe$eni mezi rizno-
rodymi pravnimi a/nebo faktickymi zajmy zna¢ného a zdjmové diferencovaného
poctu subjektd”. Charakteristické jsou pro cely zdkon o silni¢nich investicich pred-
pisy slouZzici k urychleni fizeni. Origindlnim fe$enim je to, Ze spravnim orgdnim
uklddaji Ihaty na provedeni tikkonti stanovenych v zdkoné, a to pod hrozbou finanéni
sankce. (...) Nutno podotknout, Ze rozhodnuti o povoleni na realizaci silni¢ni in-
vestice obsahuje nejen rozhodnuti o nékolika riznych sprédvnépravnich otdzkéch
ama ucinky ve vztahu k poéetné skupiné subjekt, ale — pokud se jednd o obéansko-
pravni u¢inky — vyvolava je ve vztahu k mnoha nemovitostem, skrz které méa plano-
vana silnice vést. Dle minéni Ustavniho soudu je pravni tprava fizeni, které pted-
chazi vydani rozhodnuti o povoleni na silni¢n{ investici, a pravni tiprava rozsahu
kontroly tohoto rozhodnuti dobrym ptikladem toho, jak je ve spravnim soudnim
tizeni zohlednovéana takova hodnota, jakou je spole¢ny zajem. Tyto pfedpisy jsou
pokusem o zformovani fizeni, které se tykd znac¢ného poctu osob, jejichz zajmy jsou
rozdilné, a dokonce i vii¢i sobé konkurenéni. Za takové situace z podstaty nelze
vyhovét individudlnim o¢ekdvanim jednotlivych subjektl a — jak to jiz bylo zdu-
raznéno — tkolem organu vetejné spravy je najit kompromisni feseni, které nejlépe
odpovida vefejnému uéelu, kvili kterému bylo tizeni zahajeno™.

V citovanych rozhodnutich byla uvedena celd tada vyhod vyplyvajicich ze
zvlastni pravni dpravy investicniho procesu v podobé vystavby vetejné komuni-
kace. Za samoziejmé je tedy nutno povazovat to, ze v ptipadé planovani investice
v rozsahu vefejné komunikace je predevsim investor povinen navrhnout takové
misto jeji realizace, které nezptisobi vznik konfliktu s mistnim obyvatelstvem. Je
vSak nutno mit na paméti, Ze Zadatel o vystavbu vefejné komunikace na urcitém
misté musi zohlednit veSkeré okolnosti jak pravni, tak i faktické povahy, aby vybu-
dovand komunikace byla uzite¢nd pro urcitou ¢ast spole¢nosti bez zbyte¢né tjmy,
a to predevsim pro zivotni prosttedi. Nelze totiZ zapominat na to, Ze ochrana Zivot-
niho prosttedi je ustavni hodnotou, kterd sice nema nadtrazeny vyznam za kazdé
situace, ale ktera vSak je faktorem urcujicim pfipustnost ¢innosti, které vyznamné
zasahuji do pfirodnich zdrojt Zivotniho prosttedi (¢l. 5, ¢l. 31 odst. 3, ¢l. 68 odst. 4,
¢l. 74 a €1. 86 Ustavy Polské republiky).

Jednou z klicovych otdzek zdkona o zvlastnich pravidlech a podminkach pii-
pravy investice v rozsahu vefejnych komunikaci® je pfedmétny rozsah jeho pravni

7 OTK-A 2012, ¢. 9, pol. 106.
8 Aktudlné: Sb. z roku 2024, pol. 311.
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upravy. Od okamziku jeho vstupu v platnost v roce 2003 je totiz v aplikac¢ni praxi
jmenovan jako ,,specidlni zdkon”, jakozto zadkon obsahujici zvlastni pravni feseni,
odlisna od dosavadnich, kterd se tykaji umisténi komunikaci, rozdéleni nemovi-
tosti a nabyvani téchto nemovitosti nebo jejich ¢asti za icelem vystavby komuni-
kaci. Pravni feseni obsazena v aktudlni verzi komentovaného zdkona maji zvlastni
povahu, av$ak tato zvld$tnost neznamend odli$nost od platnych standardd tvorby
prava. Rovnéz nenf vyjimkou pro dstavni standardy platnosti prava. Bez ohledu
totiZ na to, jak vyjimec¢nou pravni ipravou by komentovany zakon mél byt, predpisy
v ném obsazené musi byt vzdy aplikovany v mezich stanovenych ochranou ustavné
danych hodnot.

Jinymi slovy, vyjimecnost ¢i zvlastnost komentovaného zakona spociva v odlis-
nosti jeho pravni dpravy od jinych pravnich predpist stejné normativni irovné (le-
gislativnich akt®) platnych ve stejné mife. Tato vyjimeénost se v§ak nevztahuje na
moznost interpretovat z nich normativni obsah, ktery by mohl vylucovat jakékoliv
ustavni standardy platnosti prava. Nebot nejen doslovné znéni komentovaného za-
kona, ale také funkcionalni vyklad, ktery na né€j lze aplikovat, musi zohlednovat
ustavné chranéné hodnoty. Pouze v takovém rozsahu je totiz komentovany zakon
soucasti ustavné chranéného pravniho radu.

V ¢l. 1 odst. 1 komentovaného zdkona bylo uvedeno, Ze tento zdkon stanovi pra-
vidla a podminky ptipravy investice. Ze znéni dalSich ustanoveni tohoto zakona
vyplyva, Ze pojem tizeni upraveného predmétnym zdkonem zahrnuje:

—umisténi vefejnych komunikaci vytycenim linii vymezujicich tyto komuni-
kace,

- schvéleni rozdéleni nemovitosti za ticelem vyclenéni jejich ¢asti nachazejicich
se v mezich linii vymezujicich vefejné komunikace,

—schvaleni projektu vyuziti pozemku nebo terénu a architektonicko-staveb-
niho projektu,

— povoleni k vystavbé nebo prestavbé stavajicich inzenyrskych siti terénu,

— povoleni k vystavbé nebo prestavbé vodohospodarskych zatizeni nebo zvlast-
nich meliora¢nich vodohospodatskych zatizeni,

- povoleni k vystavbé nebo ptestavbé sjezdd,

— povoleni k vystavbé nebo prestavbé vefejnych komunikaci jinych kategorii,

—prevzeti vlastnického prava k nemovitostem pro ucely vefejnych komuni-
kaci a jinych vécnych prav a stanoveni ndhrady skody za prevzaté a zanikla prava
k témto nemovitostem,

—neprodlené zabrani nemovitosti (jejich ptevzeti do drzeni pred odebranim
vécného prava) v liniich vymezujicich silni¢ni investici,

—docasny zabor jinych terénti souvisejicich s vystavbou vefejné komunikace,

— odstraniovani stromt a kef'll z nemovitosti nachazejicich se v liniich vymezuji-
cich vetejné komunikace,

—povoleni k uzivani vetejnych komunikaci a jinych silni¢nich inzenyrskych
staveb.

Zvlastnost komentovaného zdkona spociva predevsim v tom, ze vzhledem
ke specifické povaze silni¢ni investice jakoZto liniové stavby prochéazejici nejcastéji
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mnoha nemovitostmi, zdkonodarce spojil n€kolik samostatnych spravnich tizeni
a rozhodnuti do jednoho fizeni konciciho vydanim rozhodnuti o povoleni na rea-
lizaci silni¢ni investice, které je zakladem pro zahdjeni stavebnich praci v rozsahu
vystavby vetfejné komunikace. Kumulace né€kolika spravnich tizeni tedy vyustuje
ve vydani jednoho spravniho rozhodnuti, ve kterém je konkretizovdno umisténi
investice, geodetické a pravni vymezeni tizemi, které ma byt zabrdno pro ucely
budouci vefejné komunikace a posouzeni technického nédvrhu stavby komunikace
kon¢ici povolenim na provedeni stavebnich praci obsazenym v tomtéz rozhodnuti. V
ném se rozhoduje rovnéz o neprodleném vydani nemovitosti investorovi za ticelem
zahdjeni stavebnich praci, a nékdy také o opétovném posouzeni dopadu silni¢ni in-
vestice na zivotni prosttedi.

Spojeni nékolika spravnich fizeni do jednoho mé za nasledek, Ze namisto mnoha
dvouinstan¢nich spravnich a soudnich spravnich fizeni ve véci po sobé ndsleduji-
cich otazek (napf. nejprve umisténi a spor o néj, nasledné rozdé€leni a spor o néj,
poté vyvlastnéni a spor o néj a nasledné stavebni povoleni a spor o néj, kdy je motiv
zpochybnéni tentyz — tj. zpochybnéni opodstatnénosti realizace investice na daném
misté) je vedeno jedno fizeni, ve kterém spravni orgédny obou stupiiti a soudy obou
stupnd posuzuji vse.

Na zédkladé komentovaného zdkona jsou vydavana nasledujici spravni rozhod-
nuti:

—povoleni na realizaci silni¢ni investice obsahujici predevS§im rozhodnuti
ve véci urceni linii vymezujicich vefejnou komunikaci v terénu (jako jeji umisténi),
schvalen{ rozdéleni nemovitosti, schvalen{ projektu vyuziti pozemku nebo terénu
a architektonicko-stavebniho projektu, povoleni k vystavbé nebo prestavbé stava-
jicich inzenyrskych siti v terénu, povoleni k vystavbé nebo ptfestavbé vodnich za-
tizeni nebo zvlastnich vodnich melioracnich zatizeni a k vystavbé nebo prestavbé
vefejnych komunikaci jinych kategorii, v pfipadé potteby pak také rozhodnuti
o opétovném posouzeni vlivil na zivotn{ prostiedi,

- o stanoveni ndhrady skody za prevzeti vlastnickych prav k nemovitostem nebo
jejich ¢astem Statni pokladnou, samospravou vojvodstvi, okresu nebo obce, nacha-
zejicim se na izemf s liniemi vymezujicimi komunikaci uréenymi v povoleni na re-
alizaci silni¢ni investice a rozhodnuti o stanoveni nahrady $kody za vécna biemena
zfizend na prevzaté nemovitosti,

- o stanoveni nahrady skody za zanik prava dozivotniho uzivani nemovitosti
nebo jejich ¢asti nachazejicich se na tizemi s liniemi vymezujicimi komunikaci,
oznacenymi v povoleni na realizaci silni¢ni investice, vCetné ndhrady Skody za
vécnd bfemena zfizena na prevzaté nemovitosti,

— 0 zfizeni trvalé spravy pro vefejné organizac¢ni slozky na nemovitostech urce-
nych pro silni¢ni pruh komunikace,

— o povoleni uzivani komunikace, a to rovnéz v ramci etapizace tohoto uzivani,
nebo jednotlivych silni¢nich inZenyrskych staveb.

Soucasné je nutno zd@raznit, Ze v roce 2008 byl komentovany zékon podroben
podstatné novelizaci, v disledku které byl zaveden pojem rozhodnuti-povoleni
na realizaci silni¢ni investice, coz bylo disledkem skuteénosti, ze Evropskd ko-
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mise v polské legislativé identifikovala potiZe s transpozici ustanoveni smérnice
Rady 85/337/EHS ze dne 27. ¢ervna 1985 o posuzovan{ vlivii nékterych vetej-
nych a soukromych zdmért na Zivotni prosttedi®, kterd byla zménéna smérnici
Rady 97/11/ES ze dne 3. bfezna 1997 a smérnici Evropského parlamentu a Rady
2003/35/ES ze dne 26. kvétna 2003 o ucasti vefejnosti na vypracovavani nékte-
rych plant a programu tykajicich se Zivotniho prostfedi''. Vytky Evropské komise
se tykaly pfedevsim transpozice pojmu ,,povoleni”. V dosavadnim systému byla
rozhodnutimi ,povolujicimi” investorovi realizaci zaméru v rozsahu vefejnych
komunikaci tato rozhodnuti: rozhodnuti o umisténi komunikace a rozhodnuti
o stavebnim povoleni. Podle ndzoru Komise znaky ,,povoleni”, o kterém vyse uve-
dena smérnice hovofii, napliiuje rozhodnuti o stavebnim povoleni, a proto by fi-
zeni ve véci posouzeni vlivii zdméru na Zivotni prostfedi mélo byt provedeno pted
vydanim tohoto rozhodnuti. AvSak od cervence 2005 je tizeni ve véci posouzeni
vlivli zdméru na Zivotni prostfedi konéici vydanim rozhodnuti o environmental-
nich podminkéch souhlasu s realizaci zdméru provadéno pred podanim zadosti
o vydéni rozhodnuti ve véci umisténi komunikace. Z tohoto diivodu je dle minéni
Komise ve vztahu k silni¢nim investicim toto fizeni provadéno piiliS brzy. Nazor
Komise je takovy, Ze toto fizeni by mélo byt provedeno pfed vyddnim stavebniho
povoleni, které je soucasti ,povoleni”.

Ve smyslu smérnice je ,,povoleni” rozhodnutim ptislu$ného orgdnu nebo organd,
na zakladé€ kterého zhotovitel ziskava pravo na realizaci zaméru, a proto v polském
pravnim systému ,,povoleni ,, musi mit formu spravniho rozhodnuti. V rdmci novely
z roku 2008 bylo rozhodnuti o umisténi komunikace slouceno s rozhodnutim o sta-
vebnim povoleni, v disledku ¢ehoz je vydavano jedno spravni rozhodnuti spliiujici
pozadavky ,,povoleni” stanovené ve smérnici, a toto rozhodnuti se nazyva rozhod-
nuti o povoleni na realizaci silni¢n{ investice.

Shora uvedené dokladd, ze vyhraddm Evropské komise bylo v pfedmétném
pravnim fe$eni vyhovéno, coz v dusledku svédéi o odhodlani tehdejsi politické gar-
nitury zohlednit smérnice EU ve vnitrostatnim pravu upravujicim investi¢ni proces
v rozsahu vetejnych komunikaci, a to mj. s ohledem na nutnost a potfebu ziskat na
realizaci téchto investic prostiedky z evropskych fondt.

3.3. Jiné zvlastni pravni akty slouzici k realizaci stavebnich investic

Vyse komentovany zdkon tykajici se zvlastnich pravnich feseni pfi realizaci sil-
ni¢nich investic se s ohledem mj. na pozitivni posouzeni jeho ustavnosti ze strany
Ustavniho soudu stal vzorem pro pravni fedeni rovné? u jinych zamér.

9 Ut. vést. EU z roku 1985, L 175, 5. 40.

10 Smeérnice Rady 97/11/ES ze dne 3. biezna 1997, kterou se méni smérnice 85/337/EHS o posu-
zovéni vlivii nékterych vefejnych a soukromych zamérfi na Zivotni prostiedi (Ut. vést. EU z roku 1997,
L73,s.5).

11 Smérnice Evropského parlamentu a Rady 2003/35/ES ze dne 26. kvétna 2003 o tcasti vefej-
nosti na vypracovavani nékterych pldnti a programu tykajicich se Zivotniho prostfedi a o zméné
smérnic Rady 85/337/EHS a 96/61/ES, pokud jde o ucast vefejnosti a ptistup k pravni ochrané
(Ut. vést. EU z roku 2003, L 156, s. 17).
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V pribéhu poslednich nékolika let bylo do vnitrostatniho pravniho systému
zavedeno nékolik zakont upravujicich zvla$tnim zptisobem realizaci investic, a to
vcetné infrastrukturnich investic.

Mezi zakony upravujici liniové investice patfi:

—zékon ze dne 28. bfezna 2003 o Zelezni¢ni dopravé!?, ktery upravuje investice
v rozsahu zelezni¢nich trati,

—zakon ze dne 24. dubna 2009 o investicich v rozsahu terminalu na opétovné
zplynéni zkapalnéného plynu ve Svinousti*, ktery upravuje investice v rozsahu
termindlu na opétovné zplynéni zkapalnéného zemniho plynu ve Svinousti a in-
vestice doprovazejici vystavbu termindlu na opétovné zplynéni zahrnujici rovnéz
ropovody,

—zakon ze dne 8. Cervence 2010 o zvldstnich pravidlech ptipravy na realizaci
investic v rozsahu protipovodnovych staveb', ktery upravuje protipovodnové in-
vestice v€etné ochrannych protipovodnovych hrazi,

—zakon ze dne 24. ¢ervence 2015 o pripravé a realizaci strategickych investic
v rozsahu prenosovych soustav®, ktery upravuje strategické investice v rozsahu
prenosovych soustav,

—zakon ze dne 24. inora 2017 o investicich v rozsahu vystavby vodni cesty spo-
jujici Viselsky zaliv s Gdanskym zalivem?s, ktery upravuje realizaci investic v roz-
sahu vystavby vodni cesty spojujici Viselsky zaliv s Gdanskym zélivem,

—zdkon ze dne 7. dubna 2017 o investicich v rozsahu vystavby nebo piestavby
vodni cesty Svinousti-Stétin do hloubky 12,5 metru, ktery upravuje investici
v rozsahu vystavby vodni cesty,

—zakon ze dne 10. kvétna 2018 o Centralnim dopravnim uzlu'®, ktery upravuje
realizaci investice v rozsahu Centralniho letisté a doprovodnych investic,

—zékon ze dne 22. inora 2019 o pripravé a realizaci strategickych investic
v ropném sektoru'?, ktery upravuje strategické investice v ropném sektoru.

Mezi zakony upravujici investice majici parametr objemu patfi:

—zdkon ze dne 7. zaf{ 2007 o ptipravé findlového turnaje Mistrostvi Evropy
v fotbale UEFA EURO 20212°, ktery upravuje realizaci sportovnich investic a dopro-
vodné infrastruktury,

—zakon ze dne 12. inora 2009 o zvlastnich pravidlech pfipravy a realizace in-
vestic v rozsahu letist pro vefejné pouziti?!, ktery upravuje realizaci investic v roz-
sahu letist pro vetejné pouziti,

12 Sb. z roku 2023 pol. 1786 v platném znéni.
13 Sb. z roku 2023 pol. 924 v platném znéni.
4 Sb. z roku 2021 pol. 1812 v platném znéni.
15 Sb. z roku 2023 pol. 1680 v platném znéni.
6 Sb. z roku 2021 pol. 1644 v platném znéni.
7" Sb. z roku 2017 pol. 990.

18 Sb. z roku 2023 pol. 892 v platném znéni.
¥ Sb. z roku 2023 pol. 1687 v platném znéni.
20 Sb. z roku 2020 pol. 2008 v platném znéni.
2 Sb. zroku 2023 pol. 979 v platném znéni.
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—zékon ze dne 29. ¢ervna 2011 o piipravé a realizaci investic v rozsahu ja-
dernych zatizeni a doprovodnych investic??, ktery upravuje investice v rozsahu
jadernych zafizeni,

—zakon ze dne 9. srpna 2019 o investicich v rozsahu vystavby vnéjsich pti-
stavi?®, ktery upravuje investice v rozsahu vnéjsich ptistavd,

—zakon ze dne 19. cervence 2019 o investicich v rozsahu vystavby Muzea Wes-
terplatte a valky 1939 — pobocky Muzea 2. svétové valky v Gdansku?*, ktery upra-
vuje realizaci investice uvedené v nazvu zakona,

—zakon ze dne 11. srpna 2021 o pripravé a realizaci investic v rozsahu obnovy
Saského zdmku, Briihlova zdmku a domt v ulici Krélewska ve Varsavé?,

—zakon ze dne 2. prosince 2021 o podpofte piipravy III. Evropskych her v roce
20232 — vlada vydala prilohu obsahujici individualizovany seznam dotcenych za-
mért, které jsou sportovnimi a infrastrukturnimi investicemi — celkem 31 poloZek
v tabulce; avsak ne vSechny z téchto investic byly konkretizovany; naptiklad pro-
gram modernizace silnic a chodnikt a program vystavby cyklostezek v Krakové byl
uveden jako zamér, ktery md predstavovat vefejny ucel,

—zdkon ze dne 14. dubna 2023 o pifiprave a realizaci investic v rozsahu ptecer-
pavacich vodnich elektrdren a doprovodnych investic?, ktery upravuje realizaci
investic v rozsahu precerpédvacich vodnich elektraren.

Mnozstvi zvld$tnich pravnich aktt upravujicich investi¢ni proces v soucasné
dobé tvoti systém téchto zvlastnich feSeni existujicich vedle sebe a aplikovanych
prednostné pred klasickymi pravnimi akty, které systémove upravuji otazky tizem-
niho planovéni, stavebniho prava a vyvlastiiovaciho prava. Spole¢nou vlastnosti
téchto zvlastnich pravnich aktd je jejich zdkonnd tiroven a podobnost feseni, jejichz
cilem je zrychleni a zjednodusSeni rozhodovacich tizeni predchazejicich zahdjeni
stavebnich praci pfi realizaci téchto investic, a nasledné zjednodusujicich postup
kolaudace vybudovanych objektli. Ve vSech téchto zdkonech je stanoven spravni
rezim fizeni, které vedou organy dvou instanci a vydavana rozhodnuti podléhaji
pfezkumu spravnich soudu.
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Summary

of the article: Legal aspects of the construction of critical infrastructure (procedural aspects of
construction permits and resolution of conflicts of values)

The article characterises the basic institutions of civil law and public law of acquiring
property rights to land for the realisation of, inter alia, infrastructure investments consti-
tuting public purposes. It also discusses systemic guarantees and conditions of admissibility
of interference with the right of property - its limitation and taking over for the benefit of
entities realising public tasks, concerning in particular compensation of this interference in
the form of compensation. The essential elements of the special administrative procedure of
the investment process of a public road are also presented, as a normative prototype for sev-
eral successive laws containing unique legal solutions in relation to the systemic standards,
taking into account, however, all constitutional conditions for the realisation of construction
investments regulated in these laws.

Keywords: expropriation, infrastructure investment, public purpose, ownership, claim,
compensation



JUDr. Barbara Porizkovd
[Soudkyné a mistoptedsedkyné Nejvyssiho spravniho soudu Ceské republiky]

Uéel smluv o zamezeni dvojiho zdanéni

Shrnuti prispévku: Prispévek se zabyva problematikou mezindrodnich bilateralnich
smluv o zamezeni dvojiho zdanéni (nejen) ve svétle rozhodovaci praxe Nejvyssiho spravniho
soudu Ceské republiky. Zaméfuje se na ti'i konkrétni oblasti: interpretaci bilateralnich smluv
za pomoci Modelové smlouvy OECD a Komentare k ni véetné otazky, jakou verzi Komentare
je mozné pti takovém vykladu vzit v potaz; vliv na pidé OECD ptijatého multilaterdlniho
instrumentu vedouciho mimo jiné ke zdlraznéni zdsady zamezeni dvojiho nezdanéni; a ko-
nec¢né soucasnou judikatorni praxi ohledné vyse jmenované zasady.

Klic¢ova slova: smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni, Modelova smlouva OECD, Ko-
mentaf k Modelové smlouvé OECD, dynamickd a statickd metoda vykladu Komentate
k ¢ldnktim Modelové smlouvy OECD, multilaterdlni néstroj, zdsada zamezeni dvojiho nez-
danéni

1. Uvod

mlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni (,,SZDZ”) se tykaji ptimych dani a jsou

to vétSinou smlouvy uzavirané podle modelové (vzorové) smlouvy Vyboru

pro fiskalni zalezitosti Organizace pro hospodarskou spolupraci a rozvoj
(,,Modelova smlouva OECD” ¢i ,,Modelova smlouva”). Smluvni strany, tj. konkrétni{
staty sjednavajici danou smlouvu, maji vZdy moznost se od modelové smlouvy od-
chylit. Ceska republika je k 1. zaif 2023 smluvni stranou 96 bilateralnich SZDZ!.
Zamezeni dvojimu zdanéni ve vztahu k Tchaj-wanu je vzhledem k jeho zvlastnimu
statusu upraveno zdkonem ¢. 45/2020 Sb., nikoli smlouvou. Bilaterdlni smlouvy
jsou uzavteny se vSemi ¢lenskymi staty Evropské unie, ¢lenské staty si vSak i nadale
zachovavaji pravomoc vymezit prostfednictvim dohod kritéria délby své danové
pravomoci zejména za ucelem odstranéni dvojiho zdanéni?.

Uéelem smluv o zamezeni dvojimu zdanéni je, aby osoba, ktera je povinna ke
zdanéni v jednom ze smluvnich statdl, nebyla vystavena zdanéni stejného ptijmu
¢i majetku ve staté druhém. Dvoji zdanéni mize nastat v situaci, kdy danovy
subjekt pracujici ¢i podnikajici na tizemi dvou statt je v obou statech povazovan
za danového rezidenta a oba staty si tak narokuji pravo zdanit jeho cely ptijem.
Rovnéz muze nastat situace, kdy sice jeden stat povazuje poplatnika za daniového
nerezidenta a zdani tak pouze ¢ast jeho pfijmu, ale toto zdanéni neni uznano
v druhém st4té. Poplatnik si tak nemtize Zddnym zptisobem svoji datfiovou povin-
nost snizit o dan zaplacenou ve druhém smluvnim staté. Konkrétnim piikladem

1 Nejstar$i dosud d¢innou smlouvou je SZDZ uzaviena mezi byvalou Ceskoslovenskou sociali-
stickou republikou a Nizozemskym krdlovstvim v roce 1974.
2 Viz rozsudek SDEU z 12. kvétna 1998, Gilly, C-336/96, ECR 1-02793, body 16, 23, 24 a 30.
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miiZe byt situace, kdy je poplatnik dafiovym rezidentem Ceské republiky a za-
roven pracuje v Polsku pro polského zaméstnavatele. Piijem z Polska bude za-
hrnut v ¢eském danovém ptiznani. Vedle toho bude polsky piijem také zdanén
v Polsku, a to v souladu s polskymi datiovymi ptredpisy, nebot se bude jednat
o osobu, kterd je zde subjektem omezené danové povinnosti. V jednom staté
tudiz dojde ke zdanéni, protoZe se jednd o pfijem z titulu zdroje ptijmt v rdmci
jeho tizemi, v druhém bude zdanén celosvétovy ptijem plynouci ze skute¢nosti,
Ze osoba je rezidentem tohoto statu. Pravé odstranéni tohoto dvojiho zdanéni
je predmétem SZDZ.

Obecné plati, Ze pravo statu zdroje pfijmt je limitovano na pfijmy pochézejici ze
zdrojti nachazejicich se na jeho tizemi. Naproti tomu stat rezidence ma pravo na zda-
néni veskerych pfijmt a kapitdlu. Datiovou rezidenci osoby SZDZ zpravidla uréuji
podle kritéria stanoveni danové povinnosti osobé na zdkladé jejiho bydlisté, sta-
1ého pobytu, mista vedeni nebo jakéhokoli jiného podobného kritéria stanoveného
vnitrostatnimi predpisy statu rezidence®. Danovymi rezidenty podle ¢eského prava
jsou poplatnici (fyzické osoby), kteii maji na izemi CR bydlisté, nebo se zde ob-
vykle zdrzuji, jakoZ i pravnické osoby, pokud maji na izemi CR své sidlo nebo misto
svého vedeni*. Ostatni poplatnici nebo ti, o nichz to stanovi mezinarodni smlouvy,
jsou danovymi nerezidenty®. Aby nedochazelo ke dvojimu zdanéni, rozdéluji SZDZ
prava na jejich zdanéni mezi stat zdroje a stat rezidence. V rozsahu, v jakém pii-
slusnd ustanoveni udéluji statu zdroje plné nebo omezené pravo na zdanéni, musi
stat rezidence upustit od zdanéni tak, aby bylo zamezeno dvojimu zdanéni. Tak ¢ini
bud pomoci metody vynéti, nebo metody zapoctu (piijmy zdanéné ve staté zdroje
jsou bud ze zdanéni ve staté€ rezidentstvi zcela vylouceny, anebo dochéazi k zapo-
¢teni dané zaplacené ve staté€ zdroje). V praxi dochdzi k aplikaci SZDZ nejcastéji
u srdzkovych dani, které stat zdroje mtize uvalit na ptijmy z dividend, droka a li-
cen¢nich poplatkd. Smlouva by principalné neméla zhorsit postaveni poplatnika
oproti vnitrostatni ipravé, nebot mu nemtze ulozit Zddnou povinnost nad ramec
zékonné upravy daného smluvniho statu. Jejim ticelem je toliko zménit ustanoveni
vnitrostatniho danového zdkona tim, Ze omezi pravo smluvniho statu pozadovat
v urcitém ptipadé placeni dané od osoby (fyzické nebo pravnické), ktera v tomto
staté podléha zdanéni podle vnitrostatniho prava®. Zjednodusené se da rict, ze me-
zindrodni smlouva plni funkci ,ukazovatka”, které oznacuje ten ze smluvnich stata,
ktery ma pravo urcity piijem ¢i majetek zdanit.

2. Vyklad smluv o zamezeni dvojiho zdanéni

Modelova smlouva je doplnéna o komentare ke kazdému ¢lanku (,,Komentai”).
Pokud je znéni urcitého ¢lanku konkrétni danové smlouvy shodné se znénim textu
Modelové smlouvy OECD téhoz ¢lanku, mély by oba staty uznavat i vyklad uvedeny

% Srov. napf. ¢l. 4 Modelové smlouvy OECD.

4 § 2 odst. 2 a § 17 odst. 3 zdkona ¢. 586/1992 Sb., o danich z pf{jmd, v platném znéni.
5 § 2 odst. 3 zdkona o danich z pf{jma.

6 M. Bakes a kol., Finan¢ni prdvo, 6. upravené vydani, Praha 2012, s. 282—283.
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v Komentafi’. Komentat se vSak s vyvojem ekonomiky a zejména danového plano-
vani ze strany experti OECD (a zdstupcu jednotlivych ¢lenskych statt) postupné
méni. Jeho zmény mohou tim pddem také vyrazné ovlivnit daiiové povinnosti jed-
notlivych subjekt. Zajimavou je otdzka pravni zdvaznosti Komentaie pfi posuzo-
véani ptipadnych sport spravnimi soudy, zejména vSak aplikace toho kterého znéni
Komentdre na konkrétni obchodni transakei.

Spor o pouziti Komentéafte se nevede ani tak z pohledu jeho zavaznosti, protoze
panuje obecnd shoda na tom, ze jde o vyznamny vykladovy dokument ve véci apli-
kace smluv podporeny autoritou odbornikti OECD, ktery v§ak nema4 silu zdvazného
pravniho predpisu (tzv. soft law). Soud si tak ponechdvéa svoji rozhodovaci auto-
nomii. Posuzuje ptedevsim znéni textu smlouvy a miiZe dojit k zavéru, Zze Komentat
jde nad rdmec toho, co je ve smlouvé zakotveno, resp. muze dojit k odli$né interpre-
taci smlouvy. V praxi evropskych statt ptihlizeji soudy pfi posuzovani véci ke Ko-
mentafi v rizné mife. Spor se vSak vede o to, zda ma byt pfi posuzovéani obchodnich
transakei uplatnén dynamicky, ¢i naopak staticky vyklad.

Dynamicky vyklad zohlediiuje ekonomickou situaci véetné optimalizac¢nich
scéndaf, resp. jejich neustdly vyvoj a argumentuje tim, Ze nékterd ustanoveni Mo-
delové smlouvy by se bez zmény jejich vykladu mohla stat obsolentnimi. Staticky
vyklad je podporovan zasadou pravni jistoty a principem pacta sunt servanda, a stoji
na tom, Ze rozhodné je znéni Komentare ke dni ratifikace SZDZ narodnim parla-
mentem. Sdm Komentdr zastava dynamicky pristup®.

Ke statickému vykladu Komentate se vyslovné pfiklonila francouzska Statni
rada (Conseil d’Etat), ktera v minulosti konstatovala, Ze odli$né od toho, jak na pro-
blematiku vykladu nazird Ministerstvo ekonomie, financi a primyslu, nelze pro in-
tepretaci SZDZ odkazovat na Komentat k Modelové smlouvé, byl-li tento Komentat
vydan pozdéji, nez byla dot¢end ustanoveni ptijata®.

K pouziti Komentate k Modelové smlouvé OECD pti vykladu konkrétni mezina-
rodni smlouvy se vyjadril také cesky Nejvyssi spravni soud (,,NSS”), jenz posuzoval
spor o to, zda lze, se zifetelem na znéni mezinarodni smlouvy, povazovat nadmérné
troky za dividendy, a v CR je proto zdatiovat srazkovou dani, nebo zda maji byt
takové uroky povazovany za standardni troky, a tudiz zdanovany pouze ve staté
ptijemce (USA a Nizozemi). NSS konstatoval, Ze ani jeden z pojmt neni nejasny,
a neni proto divod k vykladu dle Videriské iumluvy o smluvnim pravu'. Za téchto
okolnosti pak bylo nerozhodné, jaké pojeti dividend obsahuje Komentat k Modelové

7 S vyjimkou vyhrad nebo pozndmek u¢inénych ke Komentati smluvnimi staty. Viz body 31 a 32
uvodu ke Komentafi.

8 Viz body 33 a 36 ivodu ke Komentati, dle kterych mimo jiné plati, Ze stavajici smlouvy maji byt,
jak jen to je mozné, vykldddny v duchu revidovanych Komentar.

9 Rozhodnuti Conseil d’Etat z 30. prosince 2003, ¢. 233894, Recueil Lebon (prevzato z M. Vysko-
vskd, Vyklad smluv o zamezeni dvojiho zdanéni ve svétle judikatury Nejvyssiho sprdavniho soudu a Conseil
d’Etat (Francie), vydani 1, Praha 2010, s. 159.

10 Rozsudek NSS z 10. unora 2005, ¢. j. 2 Afs 108/2004-106, ¢. 577/2005 Sb. NSS (dostupny,
stejné jako ostatni rozhodnut{ citovana ddle v textu, na https://www.nssoud.cz/). V tomto pfipadu
se stézovatel — spravce dané — odvolaval na pouzitelnost Komentate pravé skrze ¢l. 31 odst. 3 (ve spojeni
s ¢l. 32) Videnské imluvy o smluvnim pravu.
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smlouvé OECD!. Jeho aplikaci odmitl s tim, Ze po dafiovém subjektu nelze poza-
dovat, aby sledoval a respektoval ,,pozd€jsi dohody” ¢i ,,pozdéjsi praxi” smluvnich
stran, nestanou-li se soucasti mezindrodni smlouvy, dle nizZ je dafiova povinnost
posuzovanal2,

Nejnovéjsim rozhodnutim NSS tykajicim se vykladu SZDZ je z mého pohledu
dobfe vyargumentovany rozsudek z 23. bfezna 2023, ¢. j. 7 Afs 166/2022-38.
V posuzované véci $lo o otdzku stanoven{ zédkladu dané z pfijma plynoucich da-
hovym nerezident@im z vefejnych vystoupeni umélcti na izemi Ceské republiky,
a to pro ucely vypoctu dané vybirané srazkou dle zvlastni sazby, kterou byla za-
lobkyné jako platkyné dané povinna odvést. Zalobkyné organizovala vefejna vy-
stoupeni zahrani¢nich umélcd a platila za né odménu zahrani¢nim agenturdm,
které tyto umélce zastupovaly. Spravce dané povazoval za ptijem plynouci z ¢in-
nosti vefejné vystupujiciho umélce na tizemi CR — ktery tvoii zdklad dané vy-
birané srazkou podle zvlastni sazby — celkovou platbu poskytnutou zalobkyni
zprostfedkovatelskym agenturdm!s. Podle zalobkyné vSak za ptijem z vetejného
vystoupeni umélcl ve smyslu zdkona o danich z ptijma** ¢i SZDZ nebylo mozné
povazovat tu ¢ast odmény agenturdm, kterd nebyla odménou umélce za vetejné
vystoupeni, nybrz odménou zprostfedkovateli reflektujici mimo jiné jeho naklady
na zajisténi{ vystoupeni'®.

Méstsky soud zalozil pravni posouzeni uvedené pravni otdzky na vykladu ¢l. 17
Modelové smlouvy OECD. V posuzované véci se jednalo o ptijmy plynouci osobam,
jejichz datiova rezidence ve statech, s nimiz ma CR uzavfenu smlouvu o zamezen{
dvojimu zdanéni, byla v fizeni pred danovymi orgdny prokazana. Zdanéni spor-
nych pfijma tudiz podléhalo vedle pravidel zdkona o danich z pf{jma téz rezimu
relevantnich mezindrodnich smluv o zamezeni dvojiho zdanéni. Méstsky soud
vsak pouZitelné mezindrodni smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni neidentifikoval.
S odkazem na prejudikaturu NSS se omezil na vyklad Modelové smlouvy OECD
ve svétle Komentate (respektivé publikace M. Langa, Introduction to the Law of
Double Taxation Conventions)'®.

NSS vs$ak zdaraznil, Ze Modelovd smlouva OECD neni pravné zédvaznym doku-
mentem. Pravné zavazné jsou az samotné mezindrodni smlouvy o zamezeni dvo-
jiho zdanéni, které mohou néktera pravidla Modelové smlouvy OECD modifikovat.
Modelova smlouva, jakoz i Komentat k ni, miiZe byt pouZzita jako ,,pravné nezédvazna
vykladovd pomticka”. NSS ostatné k Modelové smlouvé v ramci aplikace vykladu
mezinarodnich smluv konstantné ptihlizi. Modelova smlouva OECD je tedy spiSe
doplitkovym a nezdvaznym nastrojem pro interpretaci mezinarodnich smluv o za-
mezeni dvojitho zdanéni?’.

1 Tamtéz.

12 Tamtéz. Srov. ¢l. 31 odst. 3 pism. a/ a b/ Videniské imluvy o smluvnim prévu.
13 Viz § 36 odst. 3 zdkona o danich z pf{jm@ v rozhodném znéni.

4 Viz § 22 odst. 1 pism. f/ bod 2 téhoz zakona.

5 Rozsudek NSS z 23. btezna 2023, ¢. j. 7 Afs 166/2022-38, bod 1.

16 Tamtéz, bod 17.

7 Tamtéz, body 25 az 28.

-
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V roviné vécné se NSS nésledné vymezil viéi zdvéru méstského soudu, Ze v si-
tuaci, kdy prijmy neplynou primo umeélci ¢i sportovci, ale jiné osob€, ma stat, vnémz
se vystoupeni uskutecnilo, pravo na zdanéni v zavislosti na existenci stalé provo-
zovny této jiné osoby. Podle nazoru meéstského soudu ptijmy plynouci jiné osobé,
byt umélce zastupuje, nepodléhaji rezimu ¢lanku 17 Modelové smlouvy OECD
a pravo CR na jejich zdanéni by bylo ddno pouze v ptipadé, Ze by tato osoba méla
na tizemi CR stalou provozovnu. Dle NSS viak takovy zavér vyvraci samotné znéni
¢l. 17 odst. 2 Modelové smlouvy OECD, ktery je specidlnim ustanovenim k obec-
nému pravidlu zdanéni p¥{jm@ podnikatelt dle ¢l. 7 Modelové smlouvy, jenZ pod-
minku existence stdlé provozovny nestanovi. Odkazal na Komentdi OECD, dle
kterého mtze byt ptijem podnikatele zdanén statem zdroje pfijmu, i kdyZ ptijem
neplyne stalé provozovné v této zemi. Komentar rovnéz vyslovné uvadi, ze dané
ustanoveni umoziuje statu, ve kterém je ¢innost umélce nebo sportovce vykona-
vana, zdanit pfijem z této ¢innosti plynouci jiné osobé bez ohledu na jina ustano-
veni smlouvy, ktera by jinak byla pouzitelna. Dle NSS vSak uvedené automaticky
neznamena, Ze stat zdroje pfijmu je opravnén zdanit veskeré prijmy poskytované
daniovym nerezidentim v souvislosti s vefejnym vystoupenim umélce'®,

Kromé vySe uvedeného NSS svij vyklad ¢l. 17 Modelové smlouvy opiel
mj. i o tcel ¢l. 17 Modelové smlouvy. Zde se dopustil urcité nepfesnosti, kterd je
nicméné prevzata ptimo z textu Komentate. Ve svém rozsudku NSS totiz uvedl, Ze
ucelem ¢l. 17 odst. 2 Modelové smlouvy OECD je ,,zakotveni prdva stdtu zdroje zdanit
prijem umélce, ktery je vypldcen jiné osobé nez umélci, pro pripad, Ze vnitrostdtni
predpisy stdtu zdroje neumoznuji tzv. ,look through’ pristup (srov. bod 11 Komen-
tafe OECD k ¢l. 17 Modelové smlouvy OECD)”Y. Jak bylo uvedeno vyse, SZDZ plni
funkci ,ukazovatka”, tj. uréuji, ktery stat ma pravo urcity ptijem ¢i majetek zdanit.
NemuZou v§ak samy o sobé nad ramec pravni tpravy jeho smluvni strany zavést po-
vinnost prijem ¢i majetek zdanit. Jinymi slovy, pokud stat zdroje neumozije ,look
trough” pfistup ve své vnitrostatni legislativé, SZDZ jej nemize zavést. Situace je
dle mého nédzoru zcela opacnd: ¢l. 17 odst. 2 Modelové smlouvy je zakotven pravé

18 NSS uvedl, ze: ,Stézovatel v tomto ohledu vychézi z chybné premisy, Ze jakakoli platba po-
skytovand Zalobkyni agenturdm v souvislosti s vystoupenim umélcti se automaticky stavd pfijmem
umélcd ve smyslu ¢l. 17 Modelové smlouvy OECD. Pouze za tohoto pfedpokladu by byl korektni téz
argument stéZovatele, Ze za zdklad dané z pf{jmt vybirané srdzkou je tfeba brat hruby pfijem, tj. celou
platbu poskytnutou agentufe, bez moZnosti ptihliZet k souvisejicim vydajim. Pfedpokladem zdanéni
urcité platby v rezimu ¢l. 17 Modelové smlouvy je totiZ kvalifikace platby poskytované v souvislosti
s vefejnym vystoupenim umélce jako ptijmu za takové vystoupeni (ptijmu za osobné a vefejné vyko-
navanou uméleckou ¢innost umélce nerezidenta na tzemi stdtu, jenz hodla takovy ptijem zdanit).
Proto je tfeba pro zavér, ze platbu poskytovanou tieti osobé v souvislosti s uméleckym vystoupenim
umeélce smi zdanit stat, vnémz se takové vystoupeni uskute¢nilo, vZdy nutné na prvnim misté uréit, zda
takova platba (nebo jeji libovolnd ¢4st) predstavuje pfijem za osobné vefejné vykonavanou umeéleckou
¢innost. V opa¢ném pifipadé nejsou splnény podminky pro rezim zdanéni takové platby podle ¢l. 17
Modelové smlouvy. Teprve tehdy, pokud je predmétnd platba ¢i jeji ¢4st charakterizovana jako ptijem
za osobné vefejné vykondvanou uméleckou ¢innost, a tudiz CR mé pravo na jeji zdanéni v rezimu od-
povidajicim ¢l. 17 Modelové smlouvy OECD, je mozné dale uvazovat o metodé vypoctu dané, tj. i o sta-
noveni zakladu dané s ptipadnou moznosti odecteni vydajt od hrubé vyse pf{jma.” (viz body 41 a 42
rozsudku ¢. j. 7 Afs 166/2022-38).

¥ Tamtéz, bod 48 (kurziva pfidana autorkou).
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proto, aby SZDZ look trough ptistup neblokovala. Nutno dodat, Ze tato dil¢i neptes-
nost, navic doslovné prevzata z Komentédte, nemd na vécnou spravnost zavéra NSS
v dané véci zadny vliv. Je vSak dobrym piikladem situace, v niZ je zavéry uvedené
v Komentafi nutné pii vykladu konkrétni SZDZ podrobit kritickému zhodnoceni.
A to zejména v piipadé, kdy se jedna o soudni rozhodnuti vrcholného soudu.

Praxe NSS je ve vztahu k otdzce zavaznosti Modelové smlouvy OECD a jejiho
Komentare konsistentni. V otazce statického ¢i dynamického vykladu Komentate
je tomu naopak. Osobné se ptiklanim ke statickému vykladu Komentéafe, podle kte-
rého je v pfipad€ nutnosti tieba brat v ivahu text Komentéare, ktery byl platny v dobé
uzavirani dané smlouvy, pripadné v dobé€, kdy se uskutec¢nila posuzovana obchodni
transakce. Pozd€jsi zména Komentéfe sice reflektuje ekonomicky vyvoj ¢i vyvoj me-
zindrodniho daniového planovani, avsak zejména nemtze ménit pravné zdvaznou
smlouvu o zamezeni dvojiho zdanéni a ptisobit vi¢i daniovym subjektlim zpétné?°,

Muj pohled v8ak v pfevazujici praxi NSS reflektovdn neni. Jak vyplyva z tabulky
niZe, z Sesti rozsudk{ NSS, které se v ramci pravniho posouzeni kasa¢nich stiznost{
vyslovné optely o vyklad Komentéate, verzi, ktera byla platnd ve zdanovacim ob-
dobi, v némz probéhla ,,obchodni transakce”, aplikoval pouze jediny (a to pouze
ve vztahu ke dvéma ze Ctyt posuzovanych zdanovacich obdobi). Ve zbyvajicich roz-
sudcich byla aplikovana novéjsi verze Komentare, a tudiz byl uptednostnén vyklad
dynamicky.

Citovana w . . Dotcené Relevantni
Cislo jednaci NSS verze Datum uz:xznl')ezn {dotcené zdanovaci | Komentai pro

Komentaie obdobi | staticky vyklad*
6 Afs 52/2015-29 2008 1993 (CR - Polsko) 2007 1992 /2005
1 Afs 239/2017-37 2014 2010 (CR - Bosna a Hercego- 2011 2010

vina)

10 Afs 195/2017-57 2014 1978 (CSSR - Japonsko) 2010 2008 a 2010
2 Afs 40/2018-58 2008 1991 (CSFR - Velk4 Britdnie) |2006-2009 2005a 2008
10 Afs 140/2018-32 | neni uvedeno {1997 (CR - Rusko) 2012-2013 1992/2010
7 Afs 166/2022-38 2017 1993 (CR - Polsko) 2013-2015 | 1992/2010 a 2014

* Rok pred lomitkem uvadi relevantni verzi pro staticky vyklad k datu podpisu SZDZ; rok za lomitkem
verzi pro staticky vyklad k datu ,obchodni transakce”. Je-li uveden pouze jeden rok, tato data bud
splyvaji (véc 1 Afs 239/2017-37), nebo v dobé podpisu SZDZ je$té Komentat neexistoval (véci 10 Afs
195/2017-57 a 2 Afs 40/2018-58).

Za zminku v tomto ohledu stoji, Ze v rozsudku ¢. j. 6 Afs 52/2015-29 NSS konsta-
toval, Ze verze z roku 2008 je pro vyklad SZDZ z ¢ervna 1993 vyuzitelnd, nebot ¢l. 7
Modelové smlouvy OECD, jehoz odstavec 3. byl v daném ptipadé€ dotceny, prosel
pouze jedinou vyznamnou zmeénou, kterd se v§ak ¢l. 7 odst. 3 ani jeho vykladu nijak

20 Shodné viz: M. Lang a F. Brugger, The Role of the OECD Commentary in Tax Treaty Interpreta-
tion, ,Australian Tax Forum” 2008, vol. 23, s. 95-108. Srov. k tomu: W. Morawski, Impact of Changing
the Content of the OECD Commentaries to the OECD Model Convention on the Interpretation of a Double
Taxation Convention — Between Interpretive Dynamism and Unacceptable Change, ,Acta Universistatis
Carolinae - Iuridica” 2022, ¢. 4, s. 29-42.
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nedotkla?!. V takovychto pfipadech je samoziejmé rozliSovani statického a dyna-
mického vykladu pouze formdalni a na vysledné posouzeni nema vliv.

Zajimavym je rovné€z pristup NSS v rozhodnuti ¢. j. 7 Afs 265/2017-36, v niz od-
mitl argumentaci stéZovatele zaloZenou na Komentafi mimo jiné proto, Ze stézovatel
neuvedl, s jakou ¢asovou verzi daného Komentare, resp. Modelové smlouvy, operuje?2.

Kone¢né pak NSS v rozsudku ¢. j. 2 Afs 40/2018-58 — tedy v jediném rozhod-
nuti, v némz vyuzil (¢aste¢n€) vyklad staticky — vyslovné aproboval i vyklad dy-
namicky. Uvedl, Ze byl-li Komentat pouzit jako interpretac¢ni voditko, a nikoli jako
pravni norma, ani uziti pozdéjsiho Komentdre nepfedstavuje nezdakonny postup,
nevztahuje-li se pozdéjsi Komentat k odliSnému znéni dotéeného ustanoveni Mo-
delové smlouvy?®.

Jakkoliv je tento pohled pochopitelny, je dle mého nazoru pfesto tfeba —
v situaci, kdy je pozdéjsi verze Komentdre odlisnd od téch predchozich - trvat na
vykladu statickém, a to pro vySe popsané duvody. Analyza judikatury ¢eského NSS
nicméné ukdazala, Ze tento soud zatim zaujim4d trend zcela opacny.

3. Multilateral Instrument — Multilateralni nastroj

Od roku 2018 je ucinny tzv. Multilateral Instrument — Multilaterdalni nastroj
(,MLI”) o implementaci opatieni k boji proti sniZovdni danového zdkladu a pre-
souvani ziskl ve vztahu k SZDZ, kterd oproti klasickému sjedndvani mezinarodni
smlouvy umoznuje prostfednictvim ratifikace jednotlivym smluvnim statGm rychle
upravit své dvoustranné danové smlouvy (sjednani klasické bilateralni smlouvy je
¢asové narocny proces, ktery trva 3-5 let), a to nikoli za ti¢celem zamezeni dvojimu
zdanéni, ale za tcelem provedeni opatfeni navrzenych k lepsimu feseni vyhybani
se danfiovym unikam, resp. k odstranéni tzv. agresivniho mezindrodniho dato-
vého planovani. Jinymi slovy, MLI jde proti dosavadnimu smyslu smluv o zamezeni
dvojiho zdanéni, nebot jeho hlavnim tcelem je zamezit dvojimu nezdanéni, tedy
vyhnout se situacim, kdy v souladu s danou SZDZ nebude ur¢ity ptijem zdanén v
zadném ze smluvnich statd. Tato opatfeni byla vyvinuta v rdmci projektu OECD/
G20 Base Erosion and Profit Shifting (BEPS) a byla oznacena jako krok k nejvyznam-
néjsimu prepsani mezindrodnich danovych pravidel za poslednich sto let?+.

Ustanoveni MLI je rozdéleno do tfech kategorii. Do prvni skupiny patii tzv.
minimalni standardy, tedy minimdlni irovné harmonizace smluv o zamezeni dvo-
jiho zdanéni. Druhou skupinu tvoii ustanoveni, kterda budou implementovana do
smluv o zamezeni dvojitho zdanéni, pokud si strany nevyhradi opak. Tteti skupina
bude zahrnuta do smluv o zamezeni dvojiho zdanéni jen za podminky, Ze si tato
ustanoveni strany vyslovné zvoli. Ceskd republika zvolila piistup, v rdmci kterého
pfijala pouze minimdlni standardy, a to pravidlo proti zneuzivani bilateralnich

21 Rozsudek NSS z 27. kvétna 2015, ¢. j. 6 Afs 52/2015-29, bod 10.

22 Rozsudek NSS z 25. kvétna 2018, ¢. j. 7 Afs 265/2017-36, bod 46.

2 Rozsudek NSS z 27. zari 2018, ¢. j. 2 Afs 40/2018-58, bod 38.

24 OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project, Information Brief, 2015, dostupny z: https://
www.oecd.org/ctp/beps-reports-2015-information-brief.pdf.
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v

datniovych smluv (Principal Purpose Test) a pravidlo pro efektivnéjsi feSeni sport
dohodou (Dispute Resolution)®.

V rdmci minimdalniho standardu musi smlouvy o zamezeni dvojiho zdanén{ ob-
sahovat 1) preambuli jasné deklarujici, ze icelem smlouvy je zamezit ptilezitostem
vyhybdni se zdanéni, 2) test hlavniho tcelu transakce (zdkaz vyuziti vyhod plynou-
cich ze smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni, pokud je ztejmé, Ze jednim z hlav-
nich divodt uskute¢néni konkrétni obchodni transakce nebo nastaveni konkrétni
korporatni struktury je ziskani této danové vyhody) a 3) zavazek smluvnich stran
tesit spory plynouci ze smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni postupem pro dosazeni
vzajemné dohody?®.

Jak se k vykladu MLI postavi soudy je otazkou budoucnosti, rozhodné by vsak
MLI neméla pokryvat situace, kdy k nezdanéni urcitého ptijmu ¢i majetku v jednom
smluvnim stété dojde v dasledku pochybeni konkrétni daniové spravy. Pfikladem
takového pochybeni mtiZe byt uplynuti prekluzivni lhtity pro vyméteni dané z da-
vodu ptfedchozi nec¢innosti ptislusné danové spravy.

4. Dvoji nezdanéni ve svétle soucasné judikatury

Otazkou dvojiho nezdanéni konkrétniho piijmu se NSS v minulosti zabyval
vrozsudkuz9. 8.2018, ¢.j. 1 Afs 292/2017-37. Piibéh se tykal ¢eského danového re-
zidenta, ktery v rozhodném obdobi pracoval jako zaméstnanec na riznych ropnych
plosinach v Severnim moti, které povazoval za Selfové more Atlantského oceanu,
tedy za tizemi Spojeného kralovstvi Velké Britanie a Severniho Irska (dale jen,,Spo-
jené krédlovstvi”) ve smyslu piislusné SZDZ?". ProtoZze mél pouze piijmy ze zavislé
¢innosti ze zaméstnani v britské spoleénosti, tj. ze zdrojl ve Spojeném kralovstvi,
vyhal je v souladu s ¢l. 15 éesko-britské SZDZ ze zdanéni v tuzemsku. Ceska datiova
sprava poplatnikovi dan dométila s argumentaci, Ze zaprvé — poplatnik pracoval
mimo teritoridlni vody Spojeného kralovstvi, tj. na izemi kontinentalniho Selfu ne-
boli v mezinarodnich vodach?. Zadruhé - i pokud by britsky spravce dané posoudil
sporné ptijmy jako piijmy ze zdroj ze Spojeného kralovstvi, poplatnik neprokazal,
Ze doslo k jejich zdanéni ve Spojeném kralovstvi®. Krajsky soud se nasledné zto-
toznil s argumentaci danové spravy.

%5 Viz: Provisional list of expected reservations and notifications to be made by the Czech Republic
pursuant to Articles 28(7) and 29(4) of the Convention, dostupny z: https://www.oecd.org/tax/treaties/
beps-mli-position-czech-republic.pdf.

26 Viz ¢l. 6,7 a 16 MLI.

27 (1. 3 odst. 1 pism. a/ Smlouvy mezi vladou Ceské a Slovenské Federativni Republiky a vladou
Spojeného krédlovstvi Velké Britdnie a Severniho Irska o zamezeni dvojiho zdanéni v oboru dani
z ptijmu a zisk{ z majetku (déle jen ,,¢esko-britskd SZDZ”).

% Dle danové spravy tak bylo mozné usuzovat, Ze ptijmy z této ¢innosti nemaji zdroj na tizemi
Spojeného kralovstvi. Tomu odpovidd i vyznam slova offshore, které je uvedeno v potvrzeni britského
spravce dané. Volneé jej lze totiz ptelozit jako ,umistény v urcité vzdalenosti od pobfezi”, ,umistény
v zahraniéni zemi a nepodléhajici dafiovym zékonim domovské zemé” nebo ,,se sidlem nebo ptisobici
v zahrani¢i, kde danovy systém je vyhodnéjsi nez v domovské zemi”. Viz rozsudek ¢. j. 1 Afs 292/2017-
37, bod 2.

2 Tamtéz.
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Sohledem na vymezeni izemi Spojeného krdlovstvi v ¢l. 3 odst. 1 pism. a/ Ces-
ko-britské SZDZ3*® povazoval NSS za vhodné nejprve vyjasnit rozlozeni jednotlivych
motskych pasem podle Umluvy o motském pravu. Schematicky je v rozsudku vyja-
dfil nasledovné (nm = namoini mile)3':

¢ vnitrostatni P mezinarodni >
vzdus$ny prostor 1 vzdusny prostor "
< 24 nm ——>|
pfilehla zéna

[ ¢— 12 nm ——>| volné moie

pobiezni more

pevnina

| €¢——— vyluéna ekonomicka zéna —————p
200 nm >

A

2
£
£ < kontinentalni Self »
= I\
R
hlubokomor-
ské dno

Nejvyssi spravni soud dospél po obsahlém rozboru Umluvy o moiském pravu
k zavéru, Ze jak hranice kontinentdlniho Selfu, tak otdzka danové jurisdikce nad za-
fizenimi a stavbami uréenymi k vyuZzivani ptirodnich zdroji (tedy i ropnych plosin)
na tizemi kontinentalniho $elfu vyplyvd piimo z této Umluvy. Uzemi, na kterém vy-
konaval poplatnik zavislou ¢innost (ropné plosiny), jsou britskym kontinentalnim
Selfem32.

NSS dale uvedl, zZe je-li v rdmci iizemi, které je britskym kontinentalnim Selfem,
provadéna tézba ropy, je tato té€Zebni ¢innost pod britskou jurisdikei, a to vcetné
vyluc¢né jurisdikce danové. Ve vztahu k takové ¢innosti proto nemtze byt jiny stat
povazovan za stat zdroje pro ucely smluv o zamezeni dvojiho zdanéni. Na tomto
zavéru nemeéni nic ani moznost, aby Spojené kralovstvi udélilo licenci k tézbé spo-
le¢nosti se sidlem v jiném staté. Spojené kralovstvi je v obecné roviné opravnéno
k tézbé v celém svém kontinentalnim Selfu ptimo na zdkladé mezinarodniho prava.
Pokud se rozhodlo v nékterych ¢astech svého kontinentdlniho Selfu tohoto oprav-

3 Clanek 3 odst. 1 pism. a/ SZDZ vymezuje izemi Spojeného kralovstvi pro téely dané smlouvy
jako: ,Velkou Britdnii a Severni Irsko véetné kazdé oblasti vné vysostnych vod Spojeného krdlovstvi,
kterd v souladu s mezindrodnim pravem byla nebo v budoucnu bude podle zékond Spojeného krélo-
vstvi, tykajicich se kontinentalniho Selfu, oznacena jako tizemi, na némz mohou byt vykonavéana prava
Spojeného krélovstvi, tykajici se mof'ského dna a podloZi a jejich ptirodnich zdroji.”.

31 Rozsudek ¢.j. 1 Afs 292/2017-37, bod 27, s odkazem na U.S. Navy, The Commander’s Handbook
on the Law of Naval Operations, 2007.

32 Rozsudek ¢. j. 1 Afs 292/2017-37, body 28 az 40.
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néni vyuzit, jsou podminky konkrétni tézby a vymezeni konkrétnich izemi, na
nichz tézba probihd, nepochybné vymezeny britskymi pravnimi ptedpisy. V tomto
smyslu je pak tieba chépat ¢l. 3 odst. 1 pism. a/ SZDZ?®.

Ohledné alokace prav ke zdanéni stéZovatelovych ptijmt ze zaméstnani NSS
odkazal na ¢l. 15 odst. 1 ¢esko-britské SZDZ3*. Toto ustanoveni ddva pravo zdanit
prijmy ze zaméstnani, které nejsou vykonavany ve staté rezidence, obéma statim
— statu rezidence i statu zdroje. V takovém ptipad€ je pak treba postupovat podle
¢l. 22 SZDZ, ktery stanovi metodu zamezeni dvojiho zdanéni s vyhradou progrese
(s ohledem na neexistenci progresivni sazby dané z ptijmt v soucasné dobé jsou
dtisledky shodné jako u prostého vynéti)3.

Z citovaného ustanoveni dle NSS nevyplyv4, %e by vynéti ze zdanéni v CR bylo
podminéno zdanénim ve Spojeném kradlovstvi. Naopak, vynaty maji byt ptijmy,
které mohou byt zdanény ve Spojeném kralovstvi. Moznost zdanéni ve Spojeném
kralovstvi stanovi druha véta vyse citovaného ¢l. 15 SZDZ. Metoda vynéti se proto
uplatni bez ohledu na to, zda stét, kterému smlouva o zamezeni dvojiho zdanéni
pravo zdanit pfiznava, své pravo vykona. Pro podminéni uplatnéni metody vynéti
prokdzanim zdanéni ve druhém c¢lenském staté neexistuje pravni podklad, ledaze
je takové ustanoveni ve smlouvée o zamezeni dvojiho zdanéni uvedeno®.

Nejvyssi spravni soud zavér krajského soudu, podle néhoz pozadavek na proka-
zani zdanéni vyplyva ze smyslu a ic¢elu smluv o zamezeni dvojiho zdanéni, odmitl.
Jakkoliv v obecné roviné je smyslem téchto smluv zamezit dvojimu zdanéni i dvo-
jimu nezdanéni, nelze na zakladé toho dovodit zaveér, Ze pro pripad, kdy by uplat-
nén{ pravidel stanovenych ve smlouvé vedlo ke dvojimu nezdanéni, mize si stat
rezidence ,,pfisvojit” pravo zdanit s tim, Ze jej k tomu opraviiuje smysl smlouvy. Za-
sada dvojiho nezdanéni by neméla byt povazovand za obecnou zésadu pro vyklad
smluv o zamezeni dvojiho zdanéni®.

K obdobnym zavértim dospél v jiné véci dne 6. ervna 2023 italsky Nejvyssi ka-
sa¢ni soud (Corte Suprema di Cassazione) v ptipadu spole¢nosti se sidlem ve Svy-
carsku, kterd se domahala vraceni italské srazkové dané v letech 2005, 2006
a2007°%8. Konkrétné Svycarskd rezidentka uzaviela se svou italskou dcefinou spolec¢-

33 Tamtéz, bod 41.

34 Dle tohoto ustanoveni ,,platy, mzdy a jiné podobné odmény, které rezident jednoho smluvniho
statu pobird z dtivodu placeného zaméstndni, mohou byt s vyhradou ustanoveni ¢lank 16, 18 a 19 této
smlouvy zdanény jen v tomto staté, pokud zaméstnani neni vykonavano vdruhém smluvnim staté. Je-1i
tam zaméstndni vykonavano, mohou byt odmény pfijaté za né zdanény v tomto druhém staté.”.

35 Podle ¢l. 22 odst. 2 SZDZ bude v CR ,,dvoji zdanéni zamezeno nasledovné: a) jestliZze osoba, kterd
je rezidentem v [CR], pobiré piijmy a zisky z majetku, které mohou byt podle ustanoveni této smlouvy
zdanény ve Spojeném krélovstvi, vyjme [CR] s vyhradou ustanoven{ uvedenych pod pismenem b) to-
hoto odstavce, tyto pi{jmy nebo zisky z majetku ze zdanéni, miZe vSak pti vypoctu ¢astky dané z ostat-
nich pf{jma a zisk@ z majetku této osobou pouZit sazbu dané, kterd by byla pouzita, kdyby vyjmuté
pfijmy nebo zisky z majetku nebyly takto vyjmuty”.

3% Body 49 a 50 rozsudku ¢. j. 1 Afs 292/2017-37, odkazujici na M. Lang, Introduction to the Double
Taxation Conventions, Viden 2010, s. 136-137.

% Bod 51 rozsudku ¢. j. 1 Afs 292/2017-37, odkazujici na M. Lang, op. cit., s. 40—41.

38 Ptevzato z Italy: Supreme Court rules Subject-to-Tax Test does not require actual payment of tax in
Switzerland; grants full relief from withholding tax on royalties paid to qualifying Swiss recipient, Orbitax,
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nosti smlouvu o poskytovani sluzeb, na jejimz zédkladé by italska dcefind spole¢nost
zaplatila prvné jmenované spoleénosti licen¢ni poplatky ve vy$i vice nez 7 miliont
eur. Tyto licen¢ni poplatky podléhaly srazkové dani ve vysi 5% podle ¢l. 12 ital-
sko-$vycarské SZDZ. Zadost o vraceni dané byla namisto toho zaloZena na dohodé
o zdanéni pfjm z Gspor mezi EU a Svycarskem?®, kterd za mirné upravenych pod-
minek rozsituje na Svycarské podnikové ptijemce vyhody plynouci ze smérnice EU
o matefskych a dcetinych spole¢nostech*’, a smérnice o tirocich a licen¢nich poplat-
cich*. Konkrétnéji ¢l. 15 odst. 2 Smlouvy o Uspordch stanovi, Ze ,,uroky a licen¢ni
poplatky mezi pridruzenymi spole¢nostmi nebo jejich stdlymi provozovnami ne-
podléhaji zdanéni ve statu zdroje”, pokud — mimo jiné — ,vsechny spolec¢nosti pod-
1éhaji dani z pt{jmu pravnickych osob bez osvobozeni, zejména tirokl a licen¢nich
poplatki, a vSechny maji formu kapitdlové spole¢nosti”.

Po zamitnuti vraceni dané italskym danovym ufadem byla véc piredlozena ital-
skym danovym soudtim prvniho a druhého stupné. Navzdory potvrzeni, Ze tato
platba licenéniho poplatku miiZe byt zpiisobila pro osvobozeni podle vySe zminéné
dohody mezi EU a Svycarskem, rozhodly italské soudy, Ze neexistuje zadny dfikaz
o skute¢ném zdanéni licenénich poplatk@ obdrzenych ve Svycarsku, zatimco di-
kazy osvédéujici status bydli$té a obecnou povinnost datiového poplatnika vaci $vy-
carské dani byly shledany nedostate¢nymi k tomu, aby mohlo dojit k vraceni dané.

Svycarska spole¢nost se odvolala proti rozhodnutim niz$ich soudd k italskému
nejvys$s$imu soudu, u néjz uplatnila dvé namitky. Zaprvé, rozhodnuti niz$ich soudt
mélo porusit ¢l. 15 odst. 2 dohody o tsporach mezi EU a Svycarskem a ¢l. 31
Videnské umluvy o smluvnim préavu, jakoz i ¢l. 216 odst. 2 Smlouvy o fungovan{
Evropské unie*?. Zadruhé, tataz rozhodnuti méla porusit vnitrostatni procesni pra-
vidla (konkrétné ¢l. 115 italského obcanského soudniho tadu), ktery stanovi, ze
soudy musi sva rozhodnuti zalozit na diikazech ptedloZenych stranami a na nezpo-
chybnénych skute¢nostech (pricemz italsky danovy organ nikdy nevznesl ndmitku
proti idajnému nezdanéni licenénich poplatki ze Svycarska).

Pokud jde o prvni namitku, italsky nejvyssi soud ptipomnél, Ze dvoustranna
dohoda mezi EU a évycarskem de facto provadi (upravend) ustanoveni smérnice
EU o trocich a licencnich poplatcich a smérnice o matetskych a dcefinych spo-
le¢nostech. Zakotvuje tedy obdobny danovy rezim pro vyplaceni dividend nebo

dostupné z: https://orbitax.com/taxhub/expertcorner/Italy-Supreme-Court-rules-Sub-450elafe5c9e-
adf0cb717c1d87ad5204.

39 Dohoda mezi evropskym spolec¢enstvim a $vycarskou konfederaci, kterou se stanovi opatteni
rovnocennd opatfenim stanovenym smérnici rady 2003/48/ES o zdanéni pf{jmd z uspor ve formé
pi{jmt drokového charakteru, podepsané dne 26. f{jna 2004, Utedni véstnik L 385, 29. prosince 2004,
s. 30-49.

40 Smérnice Rady 2011/96/EU ze dne 30. listopadu 2011 o spole¢ném systému zdanéni mate-
tskych a dcetinych spole¢nosti z riznych ¢lenskych statdi (ptepracované znéni), Utedni véstnik L 345,
29. prosince 2011, s. 8-16.

4 Smérnice Rady 2003/49/ES ze dne 3. ¢ervna 2003 o spole¢ném systému zdanéni urokd a li-
cenénich poplatkt mezi pfidruZenymi spole¢nostmi z riiznych ¢lenskych statf, Uredni véstnik L 157,
26. ¢ervna 2003, s. 49-54.

42 Dle tohoto ustanoveni plati, Ze ,dohody uzaviené Unii jsou zdvazné pro organy Unie i pro
Clenské staty”.



262 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

platby uroki a licen¢nich poplatkt mezi pfidruZenymi spole¢nostmi jako existuje
uvnitt EU. Judikatura v této véci se v pribéhu ¢asu vyvijela a nyni se ustdlila
pouze na pozadavku teoretického testu zdanéni ptijmu z licen¢nich poplatkd,
urokl nebo dividend v rukou jejich pfijemce, ktery neni dafiovym rezidentem.
V dasledku toho neni skute¢né zaplaceni dané z téhoz pfijmu v jurisdikci bydlisté
relevantni. Relevantni je naopak $irsi danova pravomoc statu prijemce, coz je
v souladu s tcelem smluv o zamezeni dvojiho zdanéni, jejichz cilem je zabranit
i) vzdjemnému srovnavani danovych jurisdikei, ii) vy$simu danovému zatizeni
podnikatelské ¢innosti a mezindrodnich investic. V podobné oblasti preshranic-
nich dividend Soudni dviir ostatné uvedl, Ze takovy p¥istup spliiuje standard za-
kotveny v rozsudku Komise proti Itdlii*®, jakoz i podstatu ¢l. 10 italsko-Svycarské
smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni. Rozsudek nadto poukazuje na to, Ze mezi-
narodni daniova neutralita a efektivita jsou odli$né zasady ve srovnani s vyrovna-
vanim dani, a proto diikaz o skuteéném zaplaceni dani z pfeshrani¢nich ptijmt
statu bydlis$té neni spravny. Naopak by stacil diikaz o pouhém zahrnuti dotéenych
ptijmu do zdanitelného zakladu.

5. Zavér

Vzhledem ke stupiiujici se tirovni globalizace je nutnost regulace mezindrod-
niho zdanéni stale palc¢ivéjsim tématem. Tento piispévek se zamétil na tii zasadni
otdazky spojené s ndstroji, které mezinarodni zdanéni upravuji. Zaprvé je mozné
konstatovat, Ze Komentai k Modelové smlouvé OECD je jiz dnes obecné respekto-
vanou pomtickou pti vykladu jednotlivych SZDZ na Modelové smlouvé zaloZenych.
Soudy by vSak mély pti vykladu konkrétni SZDZ ptihliZet pouze k takovému textu
Komentafte, ktery byl ptijat pied podepsanim dané SZDZ, pripadné pred uskutec-
nénim posuzované danové transakce. Tento pohled vSak v soucasné dobé mini-
mélné judikatura Nejvyssiho spravniho soudu Ceské republiky nezastava. Zadruhé,
jakkoliv je MLI efektivnim krokem k modifikaci stavajicich SZDZ, v praxi by nemélo
dochazet k tomu, aby na jeho zdkladé bylo mozné nezdanit urcity piijem ¢i majetek
v jednom smluvnim stété toliko v disledku pochybeni mistni datiové spravy. Zat-
feti, i pfes soucasné zdiraznovani zasady dvojiho nezdanéni by tato zdsada neméla
byt povazovana za obecnou zasadu pro vyklad SZDZ.
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of the article: Purpose of double taxation agreements

The paper deals with the issue of international bilateral double taxation treaties (not
only) in the light of the decision-making practice of the Supreme Administrative Court of
the Czech Republic. It focuses on three specific areas: the interpretation of bilateral treaties
using the OECD Model Treaty and the Commentary thereto, including the question of which
version of the Commentary can be taken into account in such interpretation; the impact of
the multilateral instrument adopted at the OECD leading, among other things, to the em-
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Smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni uzavrené mezi
Polskem a Ceskou republikou v judikature spravnich
soudi

Shrnuti piispévku: Piispévek je rozborem platnosti a uplatiiovani smluv o zamezeni
dvojtho zdanéni v oblasti dani z piijmf a dédickych dani pojicich Polsko a Ceskou repu-
bliku. Predmétem c¢lanku je v kontextu uplatiiovani smluv analyza judikatury Nejvyssiho
spravniho soudu Polské republiky a Vojvodskych spravnich soudd. Analyza judikatury byla
zaméfena na otdzky zdanéni licen¢nich poplatkd, sluzeb nerezidentd, pt{jmt sportovct,
dtchodd, na definice stdlé provozovny, primyslového zafizeni a na povinnosti pldtct.

Kli¢ova slova: dvoji zdanéni, smlouva o zamezeni dvojiho zdanéni, dan z pf{jmt fy-
zickych osob, dan z pf{jma préavnickych osob, dédicka dan, Modelova smlouva OECD, Ko-
mentdf k Modelové smlouvé OECD, spravni soudy

1. Uvod

éma zamezeni dvojiho zdanéni je mimoiadné dulezité jak z hlediska vni-

trostatniho prava jednotlivych statd, tak z hlediska mezinarodniho. Polsko

je smluvni stranou nékolika desitek smluv o zamezeni dvojiho zdanéni'.
Utelem téchto smluv je zabranit dvojimu zdanéni, zaruéit nediskriminaci datiovych
subjektt a zajistit jednotné a fadné uplatiiovani dafiovych ptredpisii ve smluvnich
statech?.

Polsko spojuje s Ceskou republikou smlouva o zamezen{ dvojimu zdanén{ a za-
branéni danovému uniku v oboru dani z pt{jmu podepsand ve Varsavé 13. zaii 20113
a smlouva uzaviend s Ceskoslovenskou republikou o zamezeni dvojiho zdanéni
v oboru ddvek pozistalostnich podepsand ve Var$avé dne 24. dubna 1925%,

Polské spravni soudy se pti kontrolach individudlnich interpretaci danovych
predpisti a datiovych rozhodnuti mnohokrét v rozhodnutich vyjadfovaly o ustano-
venich polsko-Ceské smlouvy. Spravni soudy poukazovaly na nutnost aplikovani
predpist vnitrostatniho prava se zohlednénim smluv o zamezeni dvojiho zdanéni.

! Seznam smluv o zamezen{ dvojiho zdanéni, www.podatki.gov.pl (pfistup: 5. ledna 2024).

2 A. Dumas, Wyktadnia umow o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” [Vyklad smluv o zamezeni dvojiho zdanéni, ,Védecké svazky spravniho
soudnictvi”] 2008, ¢. 6, s. 33 a nésledujici.

3 Sb. zroku 2012 pol. 991 (ddle jen: polsko-¢eska smlouva).

4+ Sb. zroku 1926 &. 13, pol. 78 (dale jen: smlouva s Ceskoslovenskem).
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A dale vychézely z toho, Ze ackoliv Modelova smlouva OECD® a Komentai k Mo-
delové smlouvé OECD® nejsou zdrojem prava, neméné vsak plni vyznamnou roli
v oblasti vykladu smluv o zamezeni dvojiho zdanéni. Jak Modelova smlouva OECD,
tak i Komentaf k Modelové smlouvé OECD miZe tvorit kontext ve smyslu ¢l. 31
Videnské imluvy o smluvnim pravu uzaviené dne 23. kvétna 19697. V literatuie® je
rovnéz poukazovano na rozsah a metody vyuziti Komentaie k Modelové smlouve
OECD rovnéz v judikatute ¢eskych spravnich soudd.

2. Polsko - ¢eska smlouva o zamezeni dvojimu zdanéni
a zabranéni danovému uniku v oboru dani z pfijmu

Polskou republiku poji s Ceskou republikou smlouva o zamezeni dvojimu zda-
néni a zabranéni dafiovému tniku v oboru dani z ptijmu podepsand ve Varsavé dne
13. zar{ 2011°. Tato smlouva nahradila smlouvu ze dne 24. cervna 1993 uzavienou
mezi vlddou Polské republiky a viadou Ceské republiky o zamezeni dvojiho zdanéni
v oboru danfi z pfijmu a z majetku®.

Podle ¢l. 26 se polsko-c¢eskd smlouva v Polsku pouzije na dané vybirané srdzkou
u zdroje z pfijmt pobiranych k 1. lednu 2013 nebo pozdéji, a ve vztahu k ostatnim
danim z p¥ijmu, z pf{jmt pobiranych za kazdy datiovy rok zaéinajici 1. ledna 2013
nebo pozdéji.

Polsko-¢eskd smlouva z roku 2011 zavedla nékolik zmén oproti smlouveé platici
diive. V literatuie!! se za vyznamné zmény povazuje likvidace tzv. klauzule tax
sparing (tzv. fiktivni zapocet dan€), zavedeni koncepce stalé provozovny, zavedeni
moznosti uplatnit sekundarni dpravu zisku, snizeni sazeb srdzkové dané z dividend
a urok, navySeni sazeb srazkové dané z licen¢nich poplatkt, zahrnuti do definice
licen¢nich poplatkd rovnéz poplatkt za licenci k poéita¢ovému softwaru, osvobo-
zeni od srdzkové dané drokl vypldcenych z titulu zaptjéek nebo tvért poskytnu-
tych bankami a zavedeni klauzule tiplné vymény informaci.

Rovnéz je nutno poukdzat na vyznamnou zmeénu, kterd vyplyva jiz ze samot-
ného nazvu smlouvy. Polsko-Ceska smlouva z roku 2011 totiz ptedmétnym roz-
sahem zahrnuje pouze dané z prijmu fyzickych a pravnickych osob, zatimco ptred-

5 Modéle de Convention fiscale concernant le revenu et la fortune, version abrégée, OECD 2017,
www.oecd.org (pfistup: 5. ledna 2024).

8 Commentaires sur les articles du Modéle de Convention fiscal, OCDE 2017, v: Modéle de Convention
fiscale concernant le revenu et la fortune, version abrégée, OECD 2017, www.oecd.org (pfistup: 5. ledna
2024).

7 Sb. z roku 1990 ¢. 74, pol. 439.

8 W. Morawski, Wykorgystanie Komentarza OECD w procesie wyktadni uméw o unikaniu podwdj-
nego opodatkowania w orzecznictwie sqdéw w Republice Czeskiej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Ad-
ministracyjnego” [Vyuziti Komentdre OECD v procesu vykladu smluv o zamezeni dvojiho zdanéni v judi-
katuf'e soudii v Ceské republice, ,Védecké svazky spravniho soudnictvi”] 2022, ¢. 4, s. 157 a nasledujici.

9 Sb. zroku 2012 pol. 991.

10 Sb. z roku 1994 ¢. 47, pol. 189.

1 R. Gaj, M. Kaminski, Nowa polsko-czeska umowa w sprawie unikania podwdjnego opodat-
kowania, ,,Przeglad Podatkowy” [Novd polsko-Ceskd smlouva o zamezeni dvojiho zdanéni, ,Datovy
prehled”] 2012, ¢. 11, s. 32 a nésledujici.
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chozi smlouva se vztahovala rovnéZ na majetkové dané, za které byla v Polsku
povazovana zemédélskd dan, a v Ceské republice daii z nemovitosti.

Nejdfilezitéjsi zménou je likvidace klauzule tax sparing. U¢elem odstranéni této
klauzule ze smlouvy je likvidace rizika spojeného s moznym zneuzitim ze strany
datnovych subjektq, jelikoz je vyuZivana v agresivnim danovém pldnovani, jehoz
ucelem je vyhybani se zdanéni. Za dal$i vyznamnou zménu je nutno povazovat
zavedeni tzv. koncepce stalé provozovny (¢l. 5 odst. 3 pism. b/ smlouvy). Podle
smlouvy stald provozovna vznikne, pokud podnik z jednoho statu poskytuje sluzby
ve druhém stédté po dobu piekracujici celkem 6 mésict v jakémkoliv obdobi 12 mé-
sicti. V literatufe'? se m4 za to, Ze zavedeni definice stdlé provozovny mize zpuso-
bovat riziko vzniku stalé provozovny ve druhém staté, a to predevSim v ptipadé
poskytovani nehmotnych sluzeb. Souc¢asné je nutno zdiraznit, Ze definice st4lé
provozovny se vztahuje pouze na sluzby, které poskytuji podniky tietim osobam,
nikoliv na poskytovani sluzeb podnikem pro interni icely tohoto podniku.

Tret{ vyznamnou zménou je zavedeni sekundarni dpravy zisku (¢l. 9 smlouvy)
sdruzenych podnik. Podle tohoto pravidla v pfipadé zdanéni zisku, kterého podnik
v jednom stété nedosahl z divodu vzniku jinych podminek mezi sdruzenymi sub-
jekty, nezli jaké by vznikly mezi nezavislymi podniky, mél by druhy stat provést
upravu ¢astky dan€ ulozené v tomto druhém staté. V takovém ptipadé by mél druhy
stat provést upravu, pokud dospéje k zavéru, Ze soucet korigovanych ziskti odpo-
vid4 ziskim, kterych by bylo dosazeno v pfipadé transakci uskute¢nénych za trz-
nich podminek. Tato zména je povazovana za vyhodnou pro kapitalové skupiny,
jelikoz se tykd moznosti provést sekundarni tpravu zisku za situace, kdy v jednom
ze statti doslo k upravé zdkladu dané.

Rovnéz je nutno zaznamenat zmény smlouvy tykajici se snizeni sazeb dané ve
staté zdroje z dividend a droku. V ptipadé dividend smlouva v ¢l. 10 stanovi jed-
notnou maximalni sazbu 5% z hrubé ¢éastky dividendy, a to bez ohledu na vysi
podilt, jaké méa spole¢nost ziskavajici dividendu ve spole¢nosti vypldcejici divi-
dendu®®. Pokud se jedna o uroky, v ¢l. 11 smlouvy byla sazba dané ve staté zdroje
sniZzena z 10% na 5%. V pripadé licenénich poplatkt (¢l. 12 smlouvy) byla sazba
dané ve staté zdroje navy$ena z 5% na 10%. V oblasti licen¢nich poplatka byla
provedena jesté jedna zména tykajici se rozsiteni predmétného rozsahu definice
ylicen¢ni poplatky”, a to o poplatky z titulu licence na pocitacovy software.

Ve smlouvé byla zavedena klauzule tiplné vymény informaci (¢l. 24 odst. 1
smlouvy). Na zdkladé tohoto ustanoveni se kazdy ze smluvnich statd mtze obratit
na druhy stét s zadosti o poskytnuti informaci, které se tykaji dani, bez ohledu na
jejich druh a nazev, ukladanych smluvnim statem, jeho nizs$imi spravnimi dtvary
nebo mistnimi utady, a to nejen v rozsahu dani uvedenych ve smlouvé.

12 Tamtéz, s. 34 a nasledujici.
tovana smérnice Rady 90/435/EHS ze dne 23. cervence 1990 o spole¢ném systému zdanéni ma-
tefskych a dcefinych spoleé¢nosti z rtiznych ¢lenskych statéi (Uf. vést. ES L 225 z 20. srpna 1990,
s. 6), kterd byla nahrazena smérnici Rady 2011/96/EU ze dne 30. listopadu 2011 (Ut. vést. EU L 345
z 29. prosince 2011, s. 8).
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Zde je nutno zminit, Ze Cesk4 republika vznesla notifikace a vyhrady obsaZené
ve vladnim prohldseni ze dne 16. cervna 2020 k platnosti ve vztazich mezi Polskou
republikou a Ceskou republikou Mnohostranné imluvy o implementaci opatteni
k boji proti snizovani datiového zdkladu a presouvéni ziskt ve vztahu k daflovym
smlouvdm zhotovené v Patizi dne 24. listopadu 2016 a jejiho uplatiiovani pti prova-
déni ustanoven{ smlouvy mezi Polskou republikou a Ceskou republikou o zamezeni
dvojimu zdanéni a zabranéni dafiovému dniku v oboru dani z pfijmu podepsané
ve VarSavé dne 13. zar{ 20114

3. Judikatura Nejvyssiho spravniho soudu

3.1. Povinnosti platce v oblasti vybéru dané u zdroje (Polsko) z vyplacenych
ziskfi podnikii ve prospéch spole¢nosti se sidlem v Ceské republice

Vrozsudku z 18. kvétna 2023 ¢. j. I FSK 2771/20% Nejvyssi spravni soud uvedl,
Ze predmétem napadené interpretace byly otdzky spjaté s povinnostmi platce v ob-
lasti vybéru dané u zdroje pti provadéni vyplat ve prospéch spole¢nosti se sidlem
v Ceské republice. Otdzky Zadatele se tykaly zaleZitosti spjatych s vyplacenim ziskil
klasifikovanych jako zisky podnikd ve smyslu ¢l. 7 polsko-¢eské smlouvy. Polska
spoleénost, jako potencidlni platce dané z prijmé uvedenych v ¢l. 21 odst. 1 vypléce-
nych zahrani¢ni (¢eské) spole¢nosti, polozila dotaz, zda v ptipadé vyplaceni ¢astek
neptekracujicich 2 miliony PLN bude pro nevybrani dané u zdroje dostacujici pted-
lozeni potvrzeni o daiiovém domicilu zahrani¢ni spole¢nosti; a dale polozila dotaz,
zda v ptripadé vyplaceni ¢astek ptekracujicich 2 miliony PLN, ¢ili na které se vzta-
huje ¢l. 26 odst. 2e zdkona ze dne 15. tinora 1992 o dani z pf{jmd pravnickych osob®,
bude rovnéz dostacujici predloZeni potvrzeni o danovém domicilu bez nutnosti
predklddéani podrobnych prohlaseni uvedenych v ¢l. 28b odst. 4 bod 4-6 z.d.p.p.o.
Nejvyssi spravni soud se plné ztotoznil se stanoviskem soudu prvniho stupné
ohledné povinnosti pldtce v oblasti vyplaceni ¢astek neptfekracujicich 2 miliony
PLN. Z ustanoveni ¢l. 26 odst. 1 z.d.p.p.o. nelze vyvodit zavér, Ze platce je povinen
predkladat prohlaseni stanovena v ¢l. 26 odst. 7a bod 2 z.d.p.p.o., a proto v ptipade,
Ze tato prohlaseni ptedlozit nelze, neexistuje nutnost vybéru dané stanovena v ¢l.
26 odst. 2e z.d.p.p.o. Duvodnymi vSak Nejvyssi spravni soud shledal namitky vzne-
sené spolecnosti a tykajici se poruseni ¢l. 26 odst. 2e, odst. 7a a ¢l. 26b z.d.p.p.o.,
a to ve vztahu k ¢asti interpretace tykajici se povinnosti platce vyplacejiciho ¢astky
prevysujici 2 miliony PLN. Ze zakona nevyplyva pozadavek, ze by polska spole¢nost
vypldcejici ¢eské spoleénosti zisky klasifikované jako zisky podnika ve smyslu ¢l. 7
polsko-ceské smlouvy ve vysi prekracujici 2 miliony PLN musela ptedkladat prohla-
Seni, kterd by splnovala predpoklady stanovené v ¢l. 28b odst. 4 bod 4-6 z.d.p.p.o.
Cl. 26 odst. 7a v bodé 2 z.d.p.p.o. (ve znéni platném v roce 2019) ptikazoval platci,
aby ptedlozil prohldseni o tom, zda si je védom existence okolnosti vylucujicich

1 Sb. z roku 2020 pol. 1387.
15 LEX ¢. 3585698.
16 Sb. z roku 2018 pol. 1036 v platném znéni, dale jen: z.d.p.p.o.
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moznost uplatnéni sazby dané vyplyvajici ze smlouvy, osvobozeni nebo - tak, jako
tomu bylo v pfedmétné véci — nevybrani dané. Platce m4 tedy ptfedlozit prohlaseni
o tom, zda dle jeho ndzoru existuji okolnosti, které by vylu¢ovaly moznost nevybrani
dané, a pro upresnéni obsahu prohlaseni bylo po ¢arce uvedeno, ze prohlaseni ma
zahrnovat ,,predevsim” to, Ze platce si neni védom toho, Ze by existovaly okolnosti
znemoznujici splnéni podminek uvedenych v ¢l. 28 odst. 4 bod 4-6. Pokud se jedna
o formulaci ,,ptedevsim”, dle nazoru Soudu se zde musi jednat o takové okolnosti,
které vylucuji moznost uplatnéni snizené sazby, nebo — jako v predmétné véci — ne-
vybrani dané, pficemz je nutno mit na pameéti, ze dotaz polozeny v zadosti o vydani
interpretace se tykal povinnosti platce vyplacejiciho zisk podniku, tj. zisk, na ktery
se vztahuje ¢l. 7 polsko-¢eské smlouvy. Soud konstatoval, Ze v pripadé téchto ziska
nelze hovotit o podavani prohlaseni — kuptikladu — ohledné statusu beneficial owner
dariového subjektu oprdavnéného k pobirdni takovych ¢astek jako ziskt podnikl —
a to z toho duvodu, Ze ani pravo EU, ani pravo mezindrodni a ani polskd vnitrostatni
legislativa touto podminkou moznost nevybrani dané nepodminuje. Soud mél za to,
Ze od platce nelze vyzadovat predkladani takovych prohlaseni, jejichZ obsah by byl
zbaven pravniho vyznamu v kontextu nevybirdni dané u zdroje ze zisk, na které
se vztahuje ¢l. 7 odst. 1 smlouvy, vyplacenych polskou spole¢nosti ve prospéch
spolec¢nosti se sidlem v Ceské republice. Platce je v prohldseni (uvedeném v ¢1. 26
odst. 7a z.d.p.p.o.) povinen uvadét takové skutecnosti, jako je beneficial owner nebo
provozovani skute¢né podnikatelské ¢innosti v zemi domicilu pouze v takovych si-
tuacich, kdy tyto ptredpoklady maji vyznam z hlediska hmotnépravnich pozadavku
pro uplatnéni osvobozeni nebo nevybrani dan€ (tj. napt. ve vztahu k dividendam
nebo drokim). V ptipadé vyplaceni ziskti podniki v§ak takovy pozadavek neexis-
tuje (¢l. 7 smlouvy).

Podobnd otdzka byla predmétem analyzy v rozsudku Nejvys$siho spravniho
soudu z 17. kvétna 2023, ¢. j. II FSK 2772/20". Spor se v této véci tykal vykladu
¢l. 26 odst. 1 a 7a z.d.p.p.o. v rozsahu povinnosti platce provadéjiciho platbu ve pro-
spéch ceské spolecnosti a urceni, jaké formalni podminky musi spole¢nost splnit,
aby nemusela vybirat daii u zdroje z titulu platby klasifikované jako ,zisky pod-
niku” a vyplacené ve prospéch nerezidentl. Povinnosti platce vyplacejiciho nere-
zidenttm ¢astky uvedené v ¢l. 21 z.d.p.p.o. jsou stanoveny v ¢l. 26 tohoto zdkona.
Z tohoto ustanoveni vyplyva, Ze tyto povinnosti se lisi, a to zavisle na vysi ¢astky.
Podle cl. 26 odst. 1 z.d.p.p.o. ve znéni platném od 1. ledna 2019, pravnické osoby,
organizacni slozky bez pravni subjektivity a podnikajici fyzické osoby, které vypla-
ceji ¢astky z titulti uvedenych v ¢l. 21 odst. 1 a ¢l. 22 odst. 1, do vySe nepiekracu-
jici v tcetnim obdobi platném u vyplécejicitho celkem 2 miliony PLN ve prospéch
stejného danového subjektu, jsou jako platci ke dni provedeni platby povinni vy-
brat, s pfihlédnutim k odst. 2, 2b a 2d, pausalni dan z pfijmu z téchto plateb, a to
se zohlednénim odpo¢ti stanovenych v ¢l. 22 odst. 1a-le. Uplatnéni sazby dané
vyplyvajici z ptislusné smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni nebo nevybrani dané
v souladu s takovou smlouvou je mozné pod podminkou dolozeni sidla danového

7 LEX ¢. 3600423.
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subjektu pro danové ucely prostiednictvim potvrzeni o daniovém domicilu obdr-
zeného od danového subjektu. Pti ovéfovani podminek pro uplatnéni jiné sazby
dané nezli stanovené v ¢l. 21 odst. 1 nebo ¢l. 22 odst. 1, osvobozeni nebo podminek
pro nevybrani dané vyplyvajicich ze zvlastnich pfedpist nebo smluv o zamezeni
dvojiho zdanéni, je platce povinen zachovat fddnou péci. Pii posuzovani, zda byla
radna péce zachovana, se prihlizi k povaze a méritku ¢innosti platce. Porovnani
¢l. 26 odst. 1 a odst. 2e z.d.p.p.o. tedy poukazuje na to, Ze povinnosti platct se lisi
zavisle na vysi provadénych plateb. Nutno podotknout, Ze nemozZnost nevybran{
dané, osvobozeni nebo uplatnéni sazby ze smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni se
tyka vyhradné prebytku nad ¢astku 2 miliony PLN (,,pfebytky nad ¢astku uvedenou
v odst. 17). Zdkonoddrce tak zohledniuje to, Ze pfi provadéni vyplat v prubéhu dcet-
niho obdobi platce na zacatku uicetniho obdobi neni vzdy schopen vyhodnotit, zda
vyplaty celkové pirekrod¢i limit z ¢l. 26 odst. 1. Citované piedpisy zavadé€ji zmény ve
zpusobu vybéru (neprovedeni vybéru, osvobozeni nebo uplatnéni snizené sazby)
dané u zdroje z titulu ¢astek vyplacenych v ramci uicetniho obdobi plétce ve pro-
spéch daného subjektu ve vysi prevysujici ¢astku 2 miliony PLN. Dle nazoru NSA
tak soud prvniho stupné spravné vyhodnotil, Ze za situace nezdanéni odmeény za
sluzby v Polsku, tj. v ptipadé klasifikovani odmény na zdkladé smlouvy o zamezen{
dvojiho zdanéni jako zisk@ podniku zdanénych ve staté domicilu, ptijemce nerezi-
denta, pro platby neptekracujici 2 mil. PLN v prubéhu tcetniho obdobi plétce pti
ovétovani podminek pro nevybrani dan€ u zdroje neni povinen podrobné ovérovat
premisy uvedené v ¢l. 28b odst. 4 bod 4-6 z.d.p.p.o. Rozsah tohoto ovéfeni na za-
kladé zédkona o dani z pt{jma pravnickych osob v tomto ptipadé uréuje ¢l. 26 odst.
1 vySe uvedeného zdkona, ktery se ve svém znéni neodkazuje na ¢l. 28b odst. 4 bod
4-6 z.d.p.p.o. Nutnost provedeni Sir§iho ovéteni zahrnujictho dodate¢né podminky
stanovené v ¢l. 28b odst. 4 bod 4-6 z.d.p.p.o. zdkonodarce zakotvil v ¢l. 26 odst.
7a z.d.p.p.o., ktery se tyka neprovedeni vybéru, osvobozeni nebo uplatnéni snizené
sazby dané u zdroje z titulu ¢astek vyplacenych v ramci icetniho obdobi platce ve
prospéch daného subjektu ve vysi prekracujici 2 miliony PLN. Plétce je pii ovéfovani
podminek pro uplatnéni danového zvyhodnéni povinen zachovat fadnou péci, coz
je stanoveno v ¢l. 26 odst. 1 z.d.p.p.o. Pfi posuzovani toho, zda byla fadna péce za-
chovana, se ptihlizi k povaze a méritku ¢innosti platce. Dle minéni Soudu jsou usta-
noveni ¢l. 26 odst. 2e, ¢l. 26 odst. 7a bod 2 a ¢l. 28b odst. 4 bod 4—-6 zamérena na
uskute¢néni vy$e uvedenych cili. Podminéni nevybrani dané platcem tim, Ze diive
musi byt provedeno ovéfeni toho, zda subjekt, kterému jsou prostfedky vyplaceny,
je jejich skute¢nym vlastnikem, zda skute¢né provozuje podnikatelskou ¢innost ve
staté sidla, umoznuje realizovat ucel smluv o zamezeni dvojiho zdanéni, kterym je
zamezit vyhybani se zdanéni a zamezit datiovym podvodum. Naplnéni vySe uvede-
ného ucelu rovnéz vyzaduje, aby vyhody vyplyvajici ze smluv o zamezeni dvojiho
zdanéni nebyly ptiznavany protipravnim transakcim s vyuZzitim napi. nastréenych
spole¢nosti. S ohledem na vy$e uvedené je nutno zdlraznit, Ze komentovand usta-
noveni neporusuji princip zdanéni u zdroje zakotveny v ¢l. 7 odst. 1 smlouvy. Zakon
o dani z pfijmt pravnickych osob zavadi mj. ve znéni ¢l. 26 odst. 7a a ¢l. 28b odst.
4 bod 4-6 z.d.p.p.o. mechanismus ovétujici pravo datovych subjektli/nerezidentt
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na uplatnéni zvyhodnénych pravidel zdanéni u zdroje, a to v rozsahu jejich statusu
tzv. beneficial owner, ¢ili subjektl provozujicich skute¢nou podnikatelskou ¢innost
ve stat€, ve kterém byly registrovany. V ptipadé prokazani této skutecnosti podle
podminek stanovenych v uvedenych piedpisech bude platce dle ndzoru Soudu
opravnén nevybrat pfedmétnou dafi, coz bude v souladu se zminénym ¢l. 7 zdkona.
Zakonodarce tak neupustil od hmotnych zdsad vybéru dané u zdroje zakotve-
nych v mezinarodni smlouvé o zamezeni dvojiho zdanéni, ale vytvotil novy pro-
cesni ramec umoziujici eliminaci pfipadt zneuziti prava pfi zdanéni pfedmétnych
pt{jmu. Plétce, ktery chce uplatnit ¢l. 7 smlouvy a nevybirat dan u zdroje na zakladé
¢l. 26 odst. 1 z.d.p.p.o. ve spojeni s ¢l. 26 odst. 2e tohoto zakona, je povinen pro-
vést tiplné oveéreni podminek umoznujicich uplatnéni tohoto osvobozeni/nevybrani
dané a zachovat pti tom fadnou péci. V ramci fadné péce se nelze omezit pouze na
ovéfeni podminek pro nevybrani dané na zdkladeé ¢l. 7 odst. 1 smlouvy. Soucasné je
nutno zddraznit, ze formulace , pfedev$im” pouzitd v ¢l. 26 odst. 7a z.d.p.p.o. zna-
menad, Ze zavisle na okolnostech dané véci, tj. okolnostech dané transakce, se mtize
ukazat jako nezbytné predlozeni dodate¢né dokumentace za ucelem ovéreni sta-
tusu protistrany/nerezidenta a prokazani toho, Ze ve vztahu k danym ¢astkam je
tento subjekt mj. jejich skutecnym vlastnikem a Ze provozuje skute¢nou podnikatel-
skou ¢innost ve staté sidla danového subjektu.

3.2. Licen¢ni poplatky — pojem ,,uziti primyslového zatizen{”

V rozsudku z 2. prosince 2021, ¢. j. II FSK 1061/21'® NSA v ramci zkoumani
otdzky zdanéni licen¢nich poplatkti konstatoval, Ze podle ¢l. 21 odst. 1 bod 1
z.d.p.p.o. dan z ptijma ziskavanych na izemi Polské republiky z irokd, z autorskych
prav nebo prav souvisejicich s pravem autorskym, z prav k vynaleziim, ochrannym
zndmkam a ozdobnym vzorim, véetné prodeje téchto prdv, z poplatki za zpfi-
stupnéni tajemstvi receptury nebo vyrobniho postupu, za uziti nebo pravo na uziti
pramyslového zatizeni, véetné dopravniho prosttedku, obchodniho nebo védec-
kého zarizeni, za informace souvisejici se zku$enostmi ziskanymi v pramyslové,
obchodni nebo védecké oblasti (know-how) danovymi subjekty uvedenymi v ¢l. 3
odst. 2 (podléhajicimi v Polsku omezené datiové povinnosti) — je stanovena ve vysi
20% pifjmt. Ustanoveni odst. 1 se pouZiji se zohlednénim smluv o zamezeni dvo-
jiho zdanénd, které Polska republika uzavtela. Z ¢l. 12 odst. 3 smlouvy déle vyplyva,
ze vyraz ,licen¢ni poplatky” pouzity v tomto ¢lanku oznacuje platby jakéhokoliv
druhu obdrzené jako nahrada za uziti nebo za pravo na uziti jakéhokoliv autorského
prava, filmti nebo pdsek uzivanych pro rozhlasové nebo televizni vysilani, patentu,
ochranné znamky, navrhu nebo modelu, planu, tajemstvi vyrobniho procesu nebo
technologie a také primyslového, obchodniho nebo védeckého zatizeni nebo za
informace, které se vztahuji na profesni zkusenosti nabyté v oblasti prumyslové,
obchodni nebo védecké. Vzhledem k tomu, Ze ani zdkon o dani z pf{jma pravnic-
kych osob, ani smlouvy o zamezeni dvojiho zdanén{ neobsahuji legalni definici vy-
razu ,,uzivani/pravo uzivat” a vyrazu ,prumyslové zatizeni”, soud prvniho stupné

18 LEX ¢. 3302725.
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spravné odkazal na jazykové-logicky vyklad téchto vyrazt. Dle minéni NSA je pii
analyze ustanoveni ¢l. 12 odst. 1 Modelové smlouvy OECD nutno dospét k zavéru,
Ze vyraz ,primyslové zatizeni” je nutno chapat jako ,slozku majetku plnici po-
mocnou funkci v rdmci primyslového procesu chapaného jako sled mechanickych
nebo chemickych operaci slouzicich k hromadné vyrobé zboZzi”. Nejvyssi spravni
soud se ztotoznuje se stanoviskem prezentovanym v judikatufe, Ze ,,primyslové za-
tizeni” bude takové zatizeni, které je uréeno k vyuZiti v primyslu a jeho pouziti
je s touto oblasti tizce spjato*’.

V pfedmétné literatutfe?® bylo v rdmci komentovani chdpani definice uvedené v
¢l. 12 odst. 2 Modelové smlouvy OECD poukdzano na vysvétleni Technické poradni
skupiny OECD v rozsahu pojmu ,,primyslové, obchodni a védecké zafizeni”. Tato
skupina uvedla, Ze slovo ,,zatizeni” pouzité v kontextu licen¢nich poplatki se pou-
Zije na majetek, ktery ma dopliiovat prumyslovy, védecky a obchodni proces?'.

V zadvéru Soud konstatoval, Ze pojem ,pramyslové zafizeni” je nutno chipat
jako ,,slozku majetku plnici pomocnou funkci v rdmci priimyslového procesu cha-
paného jako sled mechanickych nebo chemickych operaci slouzicich k hromadné
vyrobé zbozi”.

Naproti tomu sluzba poskytovani mista a zdroja serveru v podobé virtudlniho
prostoru poc¢itacové paméti vylucuje kvalifikaci takové sluzby jako odevzdéni pri-
myslového zafizeni k uzivani. Nutno zdiraznit, Ze pouziti takovych zatizeni je
velmi $iroké a neomezuje se na prumysl. Tato zafizeni neplni primyslové tkoly,
pokud nejsou propojend s ¢isté prumyslovym zafizenim zapojenym do vyrobniho
procesu. Jak bylo zdtraznéno vyse, pfi kvalifikaci uréitého zatizeni je podstatné,
aby tak bylo ¢inéno na zédkladé funkéniho hlediska. Dle ndazoru Soudu popsané zati-
zeni neni ve funkénim rozsahu pramyslové zatizeni, jelikoZ neni uré¢eno k vyrobnim
a distribu¢nim procestim spole¢nosti, ale slouzi k uchovavani a shromazdovani dat,
aplikaci a jinych IT zdroj.

Soud uved], Ze od vyse uvedené situace je tieba odlisit tzv. sluzbu cloud compu-
ting — ukladani dat, jejiz funkénost byvd mnohem Sirsi nezli samotné uchovavani
dat. Takov4 sluzba totiz maze podléhat zdanéni u zdroje v Polsku jako sluzba v roz-
sahu zpracovani dat uvedena v ¢l. 21 odst. 1 bod 2a z.d.p.p.o.

Dle nazoru Soudu je rovnéz nutno upozornit na to, Ze ustanoveni ¢l. 12 odst. 3
smlouvy obsahuji vyc¢et konkrétnich druht véci, které podléhaji zdanéni, pticemz
ne vsechny vyrobky vyuzivané v ramci podnikatelské ¢innosti podrobuji dani. Uve-
deny jsou zde hmotné a nehmotné statky. Mezi hmotnymi statky je zuzuji na za-
tizeni, ktera néasledné zarazuji do jednotlivych oblasti, v nichz jsou tato zafizeni

1% Srov. rozsudky NSA: z 18. kvétna 2018, II FSK 1395/16, LEX ¢. 2525868; z 18. kvétna 2017,
I FSK 1204/15, LEX & 2305204; z 21. inora 2010, I FSK 1476,/10, LEX &. 1130100; z 19. ledna 2022,
IIFSK 1274/19, LEX ¢. 3361076.

20 A. Lymer, J. Hasseldine, The international taxation system, Boston 2002, s. 193; Issues in Inter-
national Taxation 2002, Reports Related to the OECD Model Convention, OECD 2003, s. 43.

21 OECD Technical Advisory Group on Treaty Characterisation of Fiscal Affairs, Tax Treaty Charac-
terisation Issues Arising from E-Commerce: report to Working Party No. 1 of the OECD Commitee of Fiscal
Affairs, Paris 2000.
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pouzivdna. Uvadéji prumyslovd, obchodni a védeckd zatizeni. Specifikace dané
kategorie zatizeni je tak vyslovnd. Znéni ustanoveni ¢l. 12 odst. 3 smlouvy pouka-
zuje na to, Ze jejich ratio legis bylo jiné. Tato ustanoveni totiz vyslovné nepodminuji
zdanéni zptsobem pouziti zafizeni, ale jejich druhem specifikovanym zakladnim
urcenim téchto zatizeni.

Modelova smlouva OECD nepredpoklada vybér dané u zdroje. Avsak podle vét-
Siny smluv o zamezen{ dvojiho zdanéni uzavienych Polskem mohou byt licen¢ni
poplatky zdanény rovnéz ve staté zdroje. Vycet ¢innosti, jejichz predmétem jsou
licen¢ni poplatky, na které se vztahuje povinnost vybéru dané u zdroje, je podle
polského vnitrostatniho pravniho fddu mnohem $irsi nezli v textu smlouvy OECD?2.
Nutno podotknout, Ze transakce tykajici se ukladani (uchovavani) dat by meély byt
povazovany za poskytovani sluzeb?®. V zavéru Soud konstatoval, Ze je nutno uznat,
Ze poplatky za zpfistupnéni licence spojené s moznosti uklddani soubort Zadatele
v cloudu nejsou v podstaté poplatky za uzivdni nebo pravo uzivat pramyslové za-
tizeni, ale jedna se o poskytovani sluzby. Spole¢nost tak neni povinna vybrat dan
u zdroje podle znéni ¢l. 21 odst. 1 bod 1 ve spojeni s ¢l. 26 odst. 1 z.d.p.p.o.

Nazor, Ze poplatek za poskytnuti mista na serveru k uchovavani dat neni pii-
jmem uvedenym v ¢l. 21 odst. 1 bod 1 z.d.p.p.o., byl vyjadren rovnéz v rozsudku
Nejvyssiho spravniho soudu z 2. prosince 2021, II FSK 1061/21 a z 19. ledna 2022,
ITFSK 1274/192%*. Soud za podobného skutkového stavu konstatoval, Ze sluzba zpii-
stupnéni mista a zdroju serveru v podobé virtudlniho prostoru pocitac¢ové paméti
vylucuje kvalifikaci takové sluzby jako odevzdani primyslového zatizeni k uzivani.
Déle uvedl, Ze platba za uzivani poéita¢ového hardwaru mtze byt uzndna za po-
platek za uzivani nebo pravo uzivat prumyslové zafizeni tehdy, pokud je platba
provedena v souvislosti s ndjmem (pachtem, leasingem) zatizeni, a nikoliv v souvis-
losti s poskytovanim sluzby popsané v zadosti, ¢ili zptistupnénim mista na serveru
umoznujictho uchovavani dat.

3.3. Pt{jmy sportovct

V rozsudku z 21. zari 2021, ¢. j. IT FSK 365/21%, NSA v ramci analyzy pravidel
zdanéni pfijmu sportovce uvedl, Ze podle aktualizace Komentate k ¢l. 17 odst. 9 Mo-
delové smlouvy ve véci dané z pfijma a majetku z 15. éervence 2014%°, pokud neexis-
tuje pfima souvislost mezi pffjmem a vefejnym vystoupenim sportovce v daném state,
obvykle se pouziji ustanoveni jinych ¢lank nezli ty, které se tykaji ptijmt ze sportu.
Takova souvislost bude moci existovat, pokud nelze logicky konstatovat, ze ptijmu
by bylo dosaZeno v pripadé neti¢asti na vystoupeni. Bez vystoupeni sportovce, tj. fot-

22 M. Jamrozy, Rozgraniczenie jurysdykcji podatkowej w zakresie naleznosci licencyjnych [Vyme-
zeni danové jurisdikce v rozgsahu licenénich poplatkii], LEX/el.

2 Treaty characterisation issues arising from e-commerce, OECD 2001, s. 12-13, bod 24-29, www.
oecd.org/tax (ptistup: 5. ledna 2024 r.); rozsudek Vojvodského spravniho soudu v Poznani z 13. ¢ervna
2017,1SA/Po 1643/16, LEX ¢. 2308125.

24 LEX ¢. 3302725, LEX ¢. 3361076.

% LEX ¢. 3258093.

26 2014 Update to the OECD Model Tax Convention, www.oecd.org.
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balisty, by nedoslo k uspotadani sportovniho vystoupeni. Za uvedeného skutkového
stavu a predloZenych motiv{ je totiz téZzké uznat, Ze tzv. ¢astka za zapas je prizndvana
bez ohledu na to sportovni vystoupeni. Vystoupen{ sportovce, potazmo uskute¢nén{
se sportovniho klani je nezbytnou podminkou pro vyplaceni tzv. ¢astky za zapas. Je
tomu tak bez ohledu na absenci konkrétnich osobnich tidaja daného sportovce, ktery
v daném klani vystoupi. A soucasné, podle odst. 11 pism. b/ Komentére k ¢l. 17 Mo-
delové smlouvy ve véci dané z prijmi a majetku, zisk dosazeny pravnickou osobou
z titulu konkrétniho vystoupeni nebo predstaveni podléhd zdanéni podle odst. 2,
tj. ve staté, ve kterém se vystoupeni uskute¢nilo. Podle znéni odst. 7 Komentéte k ¢l.
17 Modelové smlouvy ve véci dané z pfijmt a majetku se tento ¢ldnek nevztahuje na
ptijem manaZert apod. za usporadani vystoupeni sportovce, ale vztahuje se na ves-
kery ptijem dosazeny jménem sportovce. Z Komentéate k ¢l. 17 Modelové smlouvy ve
véci dané z prijmu a majetku rovnéz vyplyva, ze v pripadé vyplaceni ¢astky zahrnujici
ruzné soudasti odmeény je nutno provést jeji prislusné rozdéleni.

V disledku toho je dle nazoru Soudu chybna kvalifikace, Ze vyplacené ptijmy
jsou zisky podniku podle ¢l. 7 odst. 1 smluv o zamezeni dvojiho zdanéni, a nikoliv
pfijmy sportovcu pripadajici dané spole¢nosti nebo federaci stanovené v ¢l. 16
odst. 2 polsko-c¢eské smlouvy.

3.4. Sluzby poskytované nerezidenty

V rozsudku z 24. kvétna 2018, ¢. j. II FSK 1393/16%, NSA s odkazem na usta-
noveni smlouvy mezi Polskou republikou a Ceskou republikou o zamezeni dvo-
jimu zdanéni a zabranéni danovému tniku v oboru dani z pfijmu, a také Videnské
umluvy o smluvnim pravu?, jak rovnéz Modelové smlouvy OECD, dospél k zavéru,
zZe rezidenti poskytujici sluzby v zahrani¢i polskym rezidentGm v souvislosti s pro-
vozovanym podnikanim a ziskavajici z tohoto titulu odménu od polského rezidenta
nepodléhaji v souvislosti s tim zdanéni podle ¢l. 21 odst. 1 bod 2a ve spojeni s ¢l. 3
odst. 2 z.d.p.p.o. Vkontextu ustanoveni polsko-ceské smlouvy Soud soucasné konsta-
toval, Ze pokud nerezident nema stédlou provozovnu v Polsku, pak neexistuji davody
pro jeho zdanéni v Polsku. Rozhodujici sendt se ztotoznuje s nazorem vyjadienym
v rozsudku sedmiclenného senatu NSA z 15. kvétna 2017, ¢. j. II FSK 3587/14, ze
,»,Na subjekty, které v Polsku nemaji sidlo nebo stdlou provozovnu (od$tépny zavod)
a poskytuji polské spole¢nosti nehmotné sluzby mimo tizemi Polska, se vztahuje
omezena danova povinnost stanovend v ¢l. 3 odst. 2 z.d.p.p.o. Spole¢nost vypla-
cejici odménu zahrani¢nim partnerim za sluzby tohoto druhu je povinna provést
srazku dané u zdroje uvedenou v ¢l. 21 tohoto zdkona”. Podle ¢l. 21 odst. 1 bod 2a
z.d.p.p.o. dan z prijmu z titulu p¥{jmt danovych subjektti uvedenych v ¢l. 3 odst. 2
ziskanych na tizemi Polské republiky, a to ptijmu z titulu nédsledujicich plnéni: pora-
denskych, ucetnich sluzeb, prizkumu trhu, pravnich sluzeb, reklamnich sluzeb, ¥i-
zeni a kontroly, zpracovani dat, ndboru zaméstnanct a ziskdvani personalu, zaruky
aruceni, a plnéni podobné povahy - se stanovi na vys$i 20% prijmda.

27 LEX ¢. 2520822.
28 Sb. z roku 1990 ¢. 74, pol. 439.
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Nerezidenti poskytujici nehmotné sluzby (pravni poradenstvi, daiiové poraden-
stvi, poradenstvi jiné povahy, jiné nehmotné sluzby, jejichz povaha v zdsadé od-
povida sluzbam uvedenym ve ¢l. 21 z.d.p.p.o.) spolec¢nosti, ktera je polskym rezi-
dentem, podléhaji v Polsku omezené danové povinnosti.

4. Rozhodnuti Vojvodskych spravnich souda

4.1. Pojem ,,stdla provozovna”

V rozsudku z 9. biezna 2023, ¢. j. III SA/Wa 1967/22, Vojvodsky spravni soud
ve Var$avé v ramci rozboru shora uvedené véci konstatoval, Ze spor se tyka zptisobu
vykladu ¢l. 5 odst. 3 bod b/ polsko-¢eské smlouvy ve spojenis ¢l. 4abod 11 z.d.p.p.o.,
a konkrétné toho, zda rekultivaéni sluzby spadaji do kategorie poskytovani sluzeb;
véetné poradenskych a manazerskych sluzeb, trvajicich po dobu 6 mésict v jakém-
koliv dvanactimési¢nim obdobi ve smyslu ¢l. 5 odst. 3 bod b/ polsko-¢eské smlouvy,
anebo zda se jedna o sluzby, které by mély byt vyhodnoceny jako spojené s komplex-
nimi sluzbami tykajicimi se stavenisté a vystavby stavebniho objektu nebo stavby,
a potazmo zda mohou byt stavenistém nebo vystavbou ve smyslu ¢l. 5 odst. 3 bod a/
polsko-Ceské smlouvy. Sporné je tak to, zda v Polsku vznikla stdld provozovna ty-
kajici se pfedmétné investice, a to po obdobi 6 mésicti poskytovani rekultivaé¢nich
sluzeb, anebo zda, jak tvrdi ¢eska spolecnost, stald provozovna v Polsku nevznikla
a nevznikla tak danova povinnost v Polsku s ohledem na to, Ze sluzby byly poskyto-
vany v ramci vystavby na staveni$ti pfed uplynutim doby 12 mésict.

Moznost vzniku stalé provozovny je dle ndzoru Soudu nutno analyzovat v ro-
viné definice stalé provozovny obsazené v ¢l. 5 polsko-¢eské smlouvy. Cl. 5 smlouvy
obsahuje ¢tyfi typy ¢innosti, jejichZ provozovani vede ke vzniku stalé provozovny:
trvalé misto k vykonu ¢innosti (definované v ¢l. 5 odst. 1 smlouvy); stavenisté (de-
finované v ¢l. 5 odst. 3 bod a/ smlouvy); misto k poskytovani sluzeb (definované
v ¢l 5 odst. 3 bod b/ smlouvy); zavisly zastupce (definovany v ¢l. 5 odst. 5 smlouvy).

Polsko-Ceska smlouva obsahuje specifickou definici stalé provozovny, ktera
piimo odkazuje na cinnost spocivajici v poskytovani sluzeb. Podle ¢l. 5 odst. 3a
polsko-Ceské smlouvy pojem ,stdld provozovna” dale zahrnuje: stavenisté nebo
konstrukéni, montdzni nebo instalaéni projekt a dozor s tim spojeny, avSak pouze
pokud takové staveni$té, projekt nebo dozor trva déle nez dvandct mésict. Podle
¢l. 5 odst. 3 bod b/ polsko-¢eské smlouvy pojem ,,zdvod” zahrnuje: , poskytovani
sluzeb, v¢éetné poradenskych nebo manazerskych sluzeb, podnikem jednoho smluv-
niho statu nebo prostfednictvim zaméstnanci nebo jinych pracovnikd najatych
podnikem pro tento ucel, avsak pouze pokud ¢innosti takového charakteru trvaji
na izemi druhého smluvniho statu po jedno nebo vice obdobi presahujici v thrnu
$est mésicti v jakémkoliv dvandctimési¢nim obdobi”. Ze znéni uvedenych predpist
vyplyva, Ze abychom mohli hovotit o vzniku stdlé provozovny — ¢innost v rozsahu
sluzeb musi na izemi druhého smluvniho statu trvat ,,po dobu nebo obdobi ptekra-
¢ujici celkem Sest mésictl v jakémkoliv dvandctimési¢nim obdobi”, zatimco stdlou
provozovnou se stava stavenisté nebo konstrukcni, montazni nebo instala¢ni pro-
jekt a dozor s tim spojeny, pokud takové stavenisté, projekt nebo dozor trva déle
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nez dvandct mésictl. Pozadavek ,trvani ¢innosti” je nutno chapat jako skute¢né (fy-
zické) vykondavani ¢innosti v rozsahu sluzeb na tizemi{ druhého smluvniho stétu.

Vyse uvedené stavebni aktivity budou tvotit stdlou provozovnu pouze v pti-
padé, Ze tyto objekty existuji déle nezli dvandct mésict. Vystavba, kterd vyse uve-
denou ¢asovou podminku nespliiuje, sama o sob€ neni stdlou provozovnou, a to ani
v pripadé, Ze v rdmci ni existuje trvalé misto spojené se stavebni ¢innosti. Pojem
,Stavenisté, stavba nebo montdzni a instala¢ni prace” zahrnuje nejen vystavbu
budov, ale také vystavbu silnic, mostti nebo kandld, renovaci (zahrnujici podstatné
stavebni prace, a nejen prdce spojené s udrzbou nebo dekoraci) takovych budov,
silnic, mosti nebo kandld, pokladdni potrubi a provadéni zemnich praci, véetné
praci provadénych v ramci procesu sanace budovy ¢i rekultivace urcité oblasti. Sta-
venisté, nazyvané rovnéz jako stavebni pozemek, je vyclenéné misto pro stavebni
zamér, urcené k vystavbé, prestavbé nebo odstranéni objektl. Jeho velikost zavisi
na povaze provadénych praci a dobé jejich trvani, pticemz vzdy vyplyva z mistnich
podminek. Stavenis$té je prostor, ve kterém probihaji stavebné-montazni, pomocné
a obsluzné procesy spojené s vystavbou urcitého objektu nebo skupiny objektt. Sou-
¢asné je nutno zdUraznit, Ze rovnéz v pfipadé provadéni renovace ¢i sanace staveb
(¢i stavebniho objektu) mize dojit ke vzniku stalé provozovny. Stald provozovna
v takovém piipadé vznikne, pokud rozsah renovacnich, sanaénich ¢i restaurator-
skych praci bude presahovat ¢innosti souvisejici s idrzbou fadného technického
stavu objektu. Soud uvedl, Ze v predmétné véci mame do ¢inéni s rekultivaci haldy
po hornické ¢innosti, stavba mad vice etap a bude dokonéena rekultivaci pozemkt
¢isanaci staveb. Dle minéni Soudu popis predstaveny spole¢nosti svéd¢i o tom, Ze se
zde nevyskytuji jiné ¢innosti nezli ¢innosti stavebni povahy a mame zde do ¢inén{
s promyslenym zamérem a definovanym stavenistém.

Dle minéni Soudu by organ v predmétné véci mél prijmout koncepci komplex-
nosti sluzby tykajici se vzniku a rekultivace haldy po hornické ¢innosti. Podle
Soudu je nutno konstatovat, Ze neexistuji dtivody pro uznani, Ze mame do ¢inéni se
sluzbami jiné podstatné povahy nezli stavebni sluzby, coz tvrdil orgdn s odkazem
na znéni ¢l. 5 odst. 3 bod b polsko-¢eské smlouvy. Soud také dospél k zavéru, ze
sluzby v rozsahu biologické rekultivace maji ve vztahu k hlavn{ sluzbé pomocnou
povahu a mohou byt provadény v aredlu stavenisté. Skutkovy stav predstaveny sté-
zovatelkou dle nazoru Soudu umoziioval konstatovat, Ze vyse uvedend komplexni
sluzba byla realizovana v ramci stavenisté. Podle Soudu tak skutkovy stav pred-
staveny stranou vede k zavéru, Ze ve vztahu k Ceské spole¢nosti nevznikla danova
povinnost z titulu polské dané z p¥ijmt pravnickych osob, a to s vzhledem k tomu,
Ze komplexni stavebni sluzby realizované v ramci stavby na stavenisti netrvaly déle
nezli dvanact mésict. A proto ¢eské spole¢nosti v Polsku nevznikla zahrani¢ni stald
provozovna ve smyslu ¢l. 5 odst. 3a polsko-ceské smlouvy.

V dal$im rozsudku z 21. dubna 2022 ¢. j. I SA/Kr 1463/21 Vojvodsky spravni
soud v Krakové zkoumal pojem ,,stéld provozovna” s odkazem na smlouvu. Podle je-
jiho €l. 5 odst. 1 pojem ,,stdla provozovna” ve smyslu tohoto zdkona oznacuje trvalé
misto k vykonu ¢innosti, jehoZ prostfednictvim je zcela nebo zéésti vykonavana
podnikatelska ¢innost podniku.
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Podle ¢l. 7 odst. 1 vySe uvedené smlouvy zisky podniku jednoho smluvniho
statu podléhaji zdanéni jen v tomto staté, pokud podnik nevykonava svoji ¢cinnost
v druhém smluvnim staté prostfednictvim stdlé provozovny, kterd je tam umisténa.
Jestlize podnik vykonava svoji ¢innost timto zptisobem, mohou byt zisky podniku
zdanény ve druhém staté, avsak pouze v takové mite, v jaké je 1ze pricitat této stalé
provozovné. Proto je podle minéni Soudu s ohledem na vyse uvedena ustanoveni
smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni a také zdkona o dani z pf{jmt fyzickych osob
opodstatnéné tvrzeni, Ze pouze v pripadé vykondvani podnikatelské ¢innosti na
tizemi Ceské republiky prostiednictvim ,stalé provozovny” budou pifjmy ziskané
na tzemi Ceské republiky zdanény na jejim tzemi. V takovém piipadé nepodléhaiji
zdanéni v Polsku.

Cinnost dafiového subjektu spo¢ivala v prodeji na internetu prosttednictvim ¢es-
kého portalu Aukro. Zakoupené zbozi nebylo skladovéno, ale bylo ihned baleno a od-
vazeno na Ceskou postu, Gcetnictvi v Ceské republice vedla ti¢etni kancelaf a v tomto
staté také byly nat¢tovany a odvedeny dané. AvSak z dokument ziskanych od ¢eské
finané¢ni spravy vyplyva, Ze v Ceské republice byla na uvedené adrese zaregistrovana
pouze postovni schranka. StéZovatel provozoval prodej zbozi na internetovém por-
talu. Podle ¢eské finanéni spravy stéZovatel v Ceské republice nemél trvalé misto vy-
konu ¢innosti (stalou provozovnu) a organ ceské finan¢ni spravy nedisponuje zad-
nymi informacemi ohledné toho, Ze by stéZovatel pobyval na izemi Ceské republiky.
Vyse uvedend adresa — uvedend jako misto podnikdni - byla vyuzivdna pouze jako ad-
resa k dorucovani korespondence. V predmétné véci bylo ddle zjiSténo, Ze stéZovatel
podléhal neomezené daiiové povinnosti v Polsku. A proto musi byt jak ptijmy ziskané
na tzemi Polska, tak i ptijmy ziskané na tizemi Ceské republiky — dle minéni Soudu
-z principu zcela zdanény v Polsku. Tento princip se uplatni z toho dtvodu, Ze stéZo-
vatel nevykonaval na tizemi Ceské republiky podnikatelskou ¢innost prostfednictvim
stalé provozovny v zadné z forem uvedenych v ustanoveni ¢l. 5 odst. 1-3 smlouvy.
A proto piijmy ziskané v Polsku, jak rovnéz pifjmy ziskané v Ceské republice, plné
podléhaji zdanéni podle polského datiového prava.

4.2. Dtichod

V rozsudku z 28. zat{ 2020, I SA/Gl 1415/19%, Vojvodsky spravni soud v Gliwi-
cich ve svém zkoumadni uvedl, Ze pfedmétem sporu je otdzka zdanéni piijmu zZa-
datele jako osoby s bydlistém v Ceské republice, kdy se jednalo o policejni dichod
vyplaceny Dtichodovou spravou Ministerstva vnitra a statni spravy.

Podle stéZovatele by jim pobirany ptijem z titulu policejniho dichodu mél byt
zdanén v Ceské republice, a to z toho divodu, Ze dotyény neni dafiovym poplat-
nikem dané z pf{jma v Polsku.

Avsak dle minéni datiového orgdnu by policejni diichod pobirany stéZovatelem
mél byt zdanén v Polsku, a to na zdkladé polsko-Ceské smlouvy.

Dle nazoru Soudu je v tomto sporu nutno pfriznat pravdu organu, ktery interpre-
taci vydal.

2 LEX ¢. 3071090.
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Podle ustanoveni ¢l. 17 ¢esko-polské smlouvy, s pfihlédnutim k ustanovenim
¢lanku 18 odst. 2, dachody, invalidni dichody a jind podobnd plnéni vypldcena
osobé majici bydlisté ve smluvnim staté podléhaji vzhledem k pfedchozimu zameést-
nani zdanéni pouze v tomto staté.

A ddle podle ¢l. 18 odst. 2 polsko-ceské smlouvy:

a) penze a jiné podobné platy vyplacené jednim smluvnim statem nebo nizsim
spradvnim dtvarem, nebo mistnim tdradem tohoto statu, nebo vyplacené z fondd,
které ztidily, fyzické osobé za sluzby prokdzané tomuto statu nebo ttvaru nebo
utadu, podléhaji bez ohledu na ustanoveni odstavce 1 zdanéni jen v tomto stateé;

b) takové penze a jiné podobné platy vSak podléhaji zdanéni jen ve druhém
smluvnim staté, jestlize v ném ma fyzicka osoba trvalé bydliste a je statnim piislus-
nikem tohoto stétu.

Dle nazoru Soudu v této véci vyzaduje interpretaci definice ,fondu ztizeného
smluvnim stdtem nebo niz$im spravnim dtvarem, nebo mistnim ufadem”. Vyhradné
dtichody vyplacené ze specidlnich systémt budou ztotoZznovany s diichodem vypla-
cenym ,,z fondl zfizenych smluvnim stdtem”. Souvisi to s tim, Ze tyto diichody jsou
vypldceny ze statniho rozpoctu, a nikoliv spravou socidlniho zabezpeéeni z odvodi
na socidlni pojisténi po celou dobu zaméstnani v Polsku?®°.

Déle Soud uvedl, Ze pro tddné porozuméni znéni polsko-ceské smlouvy vyply-
vajictho z ¢l. 17 a ¢l. 18 odst. 2 pism. a/ a b/ je nezbytné pouzit tcelovy vyklad pro-
vedeny na zdkladé ustanoveni Modelové smlouvy OECD a Komentdie k Modelové
smlouvé OECD. Podle Komentdre se ustanoveni tohoto ¢ldnku pouziji na dichody
vyplacené v souvislosti s predchozimi sluzbami prokdzanymi smluvnimu statu. Tato
plnéni maji byt vypldcena nebo pochdzet z fond ztizenych smluvnim stdtem nebo
niz§im spravnim utvarem nebo mistnim ufadem. Dichod musi byt nadéle spjat
s pfedchozim plnénim verejné sluzby (statni sluzby). A proto dle ndzoru Soudu po-
licejni dtichod vyplaceny Dtichodovou spravou Ministerstva vnitra a stitni spravy
osobé majici bydlisté v Ceské republice, s ohledem na skute¢nost, Ze je vyplacen
v souvislosti s prokazovanim vetejné sluzby, podléha dispozici ¢l. 18 odst. 2 polsko
-¢eské smlouvy. V pfipadé dichod vypldcenych v souvislosti s prokazovdnim ve-
fejné sluzby ma vyhradni pravo na zdanéni stat, ktery toto plnéni vyplaci. U tohoto
pravidla vSak byla zavedena vyjimka pro situace, kdy ptijemce plnéni ma bydlisté
ve druhém smluvnim stdt€ a je jeho statnim piislusnikem. V pripadé€ soucasného
splnéni obou podminek (bydlisté a statni ptislusnost), pobirand plnéni podléhaji
zdanéni ve staté domicilu pfijemce plnéni.

4.3. Vyuctovani ztraty vzniklé zahrani¢ni odstépnému zavodu (stalé provo-
zovneé)

V rozsudku z 21. kvétna 2015, IIT SA/Wa 2913/14%!, Vojvodsky spravni soud
ve VarSavé uvedl, Ze projedndvand véc se tykala individudlni interpretace v roz-

30 Srov. rozsudek Vojvodského spravniho soudu ve Varsavé z 23. zat{i 2014, III SA/Wa 3033/14,
LEX ¢. 1972129.
31 LEX ¢. 1974869.
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sahu toho, zda existuje moznost provedeni odpoctu ztraty vzniklé zahrani¢nim od-
$tépnym zavodiim v Ceské republice od pifjmfl spole¢nosti v Polsku v souvislosti
s tim, Ze neexistuje moznost vyuctovani této ztraty v pripadé likvidace tohoto od-
Stépného zavodu.

Strana, kterd stiznost podala, tvrdila, Ze je v rozsahu dané z pt{jma pravnickych
osob opravnéna zauctovat v Polsku ztratu (souvisejici s ¢innosti od$tépnych zéavodu
v Ceské republice) ve vysi, ve které tato ztrata nebude moci byt zati¢tovana v Ceské
republice v okamziku likvidace téchto ods$tépnych zavoda.

Danovy organ vsak konstatoval, Ze z platnych ustanoveni polsko-ceské smlouvy
o zamezeni dvojiho zdanéni a ustanoveni zdkona o dani z pt{jmt pravnickych osob
vyplyva, ze ztrata odstépného zavodu (stalé provozovny) nachédzejiciho se na tizemi
Ceské republiky v pfipadé jeho likvidace nemtiZe snizovat piijem podléhajici zda-
néni ptiznany v daiiovém priznani stézovatelky v Polsku.

Otazka pripustnosti odecteni ztraty vzniklé zahrani¢nimu odstépnému za-
vodu polské spolecnosti (stalé provozovné) od pfijmi této spole¢nosti v souvis-
losti s tim, Ze zauctovani této ztraty neni mozné s ohledem na likvidaci tohoto
odstépného zavodu (stdlé provozovny), byla pfedmétem tvah Nejvyssiho sprav-
niho soudu®.

Je nutno konstatovat, ze pii posouzeni této véci mél zasadni vyznam rozsudek
SDEU z 15. kvétna 2008 ve véci Lidl Belgium GmbH &Co. KG*, ve kterém Soudni
dvur konstatoval, Ze pro zjisténi, Ze dochdzi k omezeni svobody usazovani, je do-
stacujici prokazani, ze danoveépravni situace spolecnosti se sidlem v Polsku majici
stalou provozovnu vjiném ¢lenském staté je méné vyhodna, nezli kdyby se odstépné
zavody nachazely v Polsku.

Ve svém rozhodnuti v této véci Soudni dvtr uvedl, Ze omezeni svobody usazo-
vani lze dopustit pouze v ptipadé, Ze je to odivodnéno nadfazenym vSeobecnym
zajmem. A dale by za takové situace mélo byt odpovidajici pro zajisténi realizace
daného tcelu a nevybocovat mimo to, co je nezbytné pro jeho dosazeni. Soudni
dvur konstatoval v tomto rozsudku, Ze za pravni odivodnéni omezeni zasady svo-
body usazovani je nutno uznat predevsim nasledujici ohledy vseobecného zajmu:
1) ochrana danové pravomoci, 2) zamezeni riziku dvojiho zapocteni ztrat, 3) zabra-
nén{ daiilovému uniku.

Ve vztahu k prvnimu odtuvodnéni omezeni zdsady svobody usazovani Soudni
dvur pripomenul, Ze pfizndni spole¢nostem prava volby v oblasti zohlednéni jejich
ztrat v ¢lenském staté, ve kterém se nachdzi jejich stala provozovna, nebo v jiném
Clenském staté, by ve zna¢né mife narusilo vyvazené rozdéleni danové pravomoci
mezi ¢lenskymi staty*¢. Uéel spoéivajici v ochrané délby dafiové pravomoci mezi
dva zainteresované ¢lenské staty, kterd md odraz v ustanovenich smlouvy o zame-
zen{ dvojiho zdanéni, mtize opodstatriovat danovy systém daného ¢lenského statu

32 Srov. rozsudky NSA z 12. dubna 2012, IT FSK 1593/11, LEX ¢. 1311331 a z 15. fijna 2014,
IIFSK 2401/12, LEX ¢. 1515419.

33 C-414/06, ECLI:EU:C:2008:278.

34 Srov. rozsudek SDEU z 13. prosince 2005 ve véci Marks & Spencer plc, C-446,/03, EU:C:2005:763.
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s ohledem na to, Ze chrdni rovnovahu mezi prdvem na zdanéni ziski a moznosti
odecteni ztrat.

Pokud se jednd o druhé odtivodnéni, Soudni dviir v rozsudku ve véci C-446/03
uznal, Ze ¢lenské staty by mély mit moznost zamezit riziku dvojiho zapoc¢teni ztrat.
Nutno zd{iraznit, ze v rozsudku ve véci C-414/06 Soudni dvir rozhodl, Ze: ,Clanek
43 ES nebrani tomu, aby obchodni spolec¢nosti usazené v ¢lenském staté bylo za-
kazano odedist od jejiho zakladu dané ztraty jeji stalé provozovny nachazejici
se v jiném Clenském staté, pokud jsou na zakladé smlouvy o zamezeni dvojiho zda-
néni ptijmy této stalé provozovny zdatiovany v posledné uvedeném c¢lenském staté,
v némz uvedené ztraty mohou byt zohlednény v ramci zdanéni ptijmu této stalé
provozovny v budoucich zdanovacich obdobich”.

Zda se, ze uvedena dodate¢nd podminka — moznost odpoctu vzniklé ztraty
v Clenském staté sidla stdlé provozovny v dal$ich letech — mé zdsadni vyznam pro
posouzeni pripustnosti uplatinovani omezeni svobody usazovani. Dle nazoru Soudu
to vede ke kone¢nému zavéru, ze likvidace zahrani¢ni stalé provozovny spole¢nosti
majici za nasledek, Ze ztratu nelze vyuctovat v ramci danového systému druhého
¢lenského statu EU, vyzaduje zjisténi, ze podle ¢l. 7 odst. 5 z.d.p.p.o. je spole¢nost
oprdvnéna v polském danovém systému vyuctovat ztratu vzniklou stélé provozovné
plsobici v jiném ¢lenském staté, kterou nelze vyuétovat v tomto druhém staté.

5. Smlouva uzaviena mezi Polskem a Ceskoslovenskem
o zamezeni dvojiho zdanéni v oboru davek poziistalostnich

Smlouvy o zamezeni dvojiho zdanéni pfedmétnym rozsahem zahrnuji dané
z pfjmt a nejsou uplatniovany k zamezeni dvojiho zdanéni ve vztahu k majetkovym
danim. V ptipadé Polska mezinarodni smlouvy tykajici se zamezeni dvojiho zda-
néni v rozsahu majetkovych dani, mezi které se tadi také dédicka dan a darovaci
dan, nepatii mezi pocetné. Polsko ve 20. letech 20. stoleti uzavielo tti bilateraln{
smlouvy, a to s Ceskoslovenskou republikou®s, Rakouskou republikou® a Madar-
skym kralovstvim®, a dohodu o zamezeni dvojiho zdanén{ ptijmt a majetku fyzic-
kych osob podepsanou v Miskovci ze dne 27. kvétna 197758, V literatuie® se pouka-
zuje na historicky aspekt uzavirani téchto smluv, jelikoz tyto smlouvy byly uzavieny
se staty byvalé rakousko-uherské monarchie v obdobi, kdy byly upravovany otdzky

% Smlouva mezi Polskou republikou a Ceskoslovenskou republikou o zamezeni dvojiho zdanéni
v oboru ddvek pozustalostnich podepsand ve Var$avé dne 23. dubna 1925, Sb. z roku 1926 ¢. 13, pol. 78.

3 Smlouva mezi Polskou republikou a Rakouskou republikou o zamezeni dvojiho pobirani
dédické dané podepsana ve Vidni dne 24. listopadu 1926, Sb. z roku 1928 ¢. 61, pol. 557.

37 Smlouva mezi Polskou republikou a Madarskym kréalovstvim za ti¢elem zamezeni dvojiho zda-
néni pozustalosti podepsana ve Var$avé dne 12. kvétna 1928, Sb. z roku 1931 ¢. 75, pol. 602.

3 Sb. z roku 1979 ¢. 10, pol. 66.

39 P. Czubik, Umowy zawarte w latach 20. XX w. z Czechostowacja, Austriq i Wegrami oraz wielo-
stronne Porozumienie z Miszkolca z 1977 r. jako wigzqce Polske podstawy traktatowe zapobiegajqce po-
dwdjnemu opodatkowaniu nieruchomego i ruchomego mienia spadkowego, Nieruchomosci@ [Smlouvy
uzavrené ve 20. letech 20. stoleti s Ceskoslovenskem, Rakouskem a Madarskem, a mnohostrannd dohoda
2 Miskovce z roku 1977 jako smluvni zdklady zdvazné pro Polsko zamezujici dvojimu zdanéni nemovitého
a movitého majetku z poziistalosti, Nemovitosti@] 2022, ¢. 3, s. 86 a nasledujici.
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ndstupnictvi po monarchii Habsburkd. Ptedmétem této pravni upravy byly otazky
tykajici se archivii, sezénni prace, pravni pomoci a také danové otdzky véetné dé-
dické dané.

Nejstar$i z téchto smluv byla uzaviena s Ceskoslovenskem a nadale zfistava
v platnosti. Néstupci této smlouvy jsou Ceska republika a Slovensko*. Smlouva
s Ceskoslovenskem zavadi odli$nd pravidla délby datiové pravomoci v rozsahu
dédické dané z véci movitych a nemovitych. Podle ¢l. 1 odst. 1 smlouvy, zdédény
nemovity majetek spolu s pfisluSenstvim zanechany ob¢any obou smluvnich statt
podléha dédické dani pouze v tom stéteé, ve kterém se nachazi. Pravidla zamezeni
dvojiho zdanéni v rozsahu movitého majetku byla upravena v ¢l. 2 smlouvy. Obecné
movity majetek podléhd zdanéni ve staté, jehoz obéanem byl zistavitel v okamziku
smrti. Pokud mél ztstavitel v okamziku smrti bydli$té ve druhém staté, movity
majetek je nutno zdanit v tomto druhém staté, ve kterém se nachdzi. Pokud mél
zustavitel v okamziku smrti bydli$té v obou statech, movity majetek bude zdanén
dédickou dani ve staté, jehoZ obéanem zfistavitel byl. Smlouva s Ceskoslovenskem
obsahuje mnoho modernich feseni, ktera jsou uplatiiovana v aktudlné uzaviranych
smlouvach o zamezeni dvojiho zdanéni v oblasti dani z pt{jmu, a kterd maji univer-
zalni povahu v mezinarodnich vztazich. Konkrétné se jedna o ustanoveni tykajici
se pouziti smlouvy na dédické dané platné k datu uzavieni smlouvy a také na ves-
keré dané€, které se objevily namisto nich nebo se objevi v budoucnosti*, vzajemné
pomoci smluvnich statd pti stanoveni zdkladu dané a pti doruc¢ovani®, feseni po-
chybnosti pti uplatnovani nebo vykladu smlouvy*, platnosti smlouvy pro vsechny
pozustalosti oteviené béhem jeji platnosti i v ptipadé, kdyby byla vypovézena*.

Nutno podotknout, ze smlouva s Ceskoslovenskem nemé jen historickou hod-
notu, a to predevsim z hlediska nedostatku harmonizace dani na trovni Evropské
unie v oblasti dédickych dani. Natizeni Evropského parlamentu a Rady (EU)
¢. 650/2012 ze dne 4. Cervence 2012 o prislusnosti, rozhodném pravu, uzndvani
a vykonu rozhodnuti a pfijimani a vykonu vefejnych listin v dédickych vécech
a o vytvoreni evropského dédického osvédceni*® expressis verbis vylucuje danové,
celni a spravni zdlezitosti. Otdzky stanoveni, vypoctu a placeni dédickych dani a ji-
nych povinnych poplatka vetejnoprdvni povahy byly ponechdny vnitrostatnimu
pravnimu radu?s.

Smlouva s Ceskoslovenskem je uplatiiovdna a jako p¥iklad Ize uvést individu-
aln{ interpretaci predpistt datiového prava vydanou teditelem Finan¢niho dfadu
Krakéw-Podgorze z 25. kvétna 2007¥. Pii vydani interpretace daiovy organ po-
uzil smlouvu s Ceskoslovenskem v kontextu skutkového stavu piedloZeného Zada-

40 Tamtéz, s. 77 a nasledujici.

4 (1. 5 Smlouvy s Ceskoslovenskem.

%2 (1. 6 Smlouvy s Ceskoslovenskem.

4 (1. 8 Smlouvy s Ceskoslovenskem.

44 Cl. 9 odst. 2 Smlouvy s Ceskoslovenskem.

45 Ut. vést. EU L 201 z 27. ¢ervence 2012, s. 107 (déle jen: natizent).

4 Cl. 1 odst. 1 natizeni, 10. divod preambule nafizeni.

47 Interpretace ¢. PM/436-7/07, www.sip.mf.gov.pl (pfistup: 5. ledna 2024).
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telem. Ze skutkového stavu vyplyvalo, Zze matka zZadatele zemiela 31. kvétna 2006
a v okamziku smrti méla ¢eské statni obcanstvi, trvale bydlela v Praze, neméla by-
dlisté a neméla majetek v Polsku. Dédicem je zadatel majici polské obcéanstvi. Pfed-
métem dédictvi jsou penézni prostiedky. Podle polského prava* v pripad€ nabyti
majetku nachdzejiciho se v zahrani¢i je faktorem rozhodujicim o podléhani zdkonu
o dani z pozustalosti a dart skute¢nost, zda m4 nabyvatel polské statni obéanstvi
nebo zda ma na tizem{ Polska misto trvalého pobytu. Nicméné danovy organ za
t¢elem zamezeni dvojiho zdanéni spravné pouzil smlouvu s Ceskoslovenskem, a to
¢l. 2 odst. 1 pism. a/, podle kterého movity majetek z pozustalosti podléha dédické
dani v tom statu, jehoZ ob¢anem byl zistavitel v okamziku smrti. V dtsledku toho
penézni prosttedky obdrzené z titulu pozistalosti po zemtelé matce majici ¢eské
statni obéanstvi podléhaji zdanéni v Ceské republice, a nikoliv v Polsku.

6. Zavér

Na z4vér Ize konstatovat, Ze vztahy mezi Polskem a Ceskou republikou v oblasti
mezinarodnich smluv o zamezen{ dvojiho zdanéni je nutno posuzovat ve dvou rovi-
nach. Pokud se jedné o dané z ptijmt, Polsko uzavielo novou smlouvu o zamezeni
dvojtho zdanéni, kter4 se vztahuje na pifjmy vzniklé po dni 1. ledna 2013. Ceska re-
publika je rovnéz jednim ze stat(, se kterymi Polsko uzavtelo smlouvu o zamezeni
dvojtho zdanéni v oblasti dani z pozfistalosti z roku 1925 (Smlouva s Ceskosloven-
skem). Polsko a Ceska republika tak mohou efektivné zamezovat dvojimu zdanéni
v rozsahu dani z pfijmt a z poztstalosti. O vyznamné roli téchto smluv svéd¢i pre-
zentovand judikatura polskych spravnich soudd. Polské spravni soudy v kontextu
smlouvy o zamezeni dvojitho zdanén{ v rozsahu dan{ z pt{jmt zkoumaly zédkonnost
individudlnich interpretaci pfedpist datiového prava a dafiovych rozhodnuti ve véci
zdanéni licen¢nich poplatkd, sluzeb nerezidentd, pf{jmt sportovet, dichodd, defi-
nice stalé provozovny, prumyslového zatizeni a povinnosti platcti. Za opodstatnény
je nutno uznat zaprvé postulat dosazeni spole¢né interpretace smlouvy o zamezeni
dvojiho zdanéni mezi obéma smluvnimi staty (Polsko, Ceska republika), a to s pfi-
hlédnutim k judikatufe polskych a ¢eskych spravnich soudd. Jako druhy postulat
lze uvést vzajemné informovani mezi staty — stranami smlouvy o zamezeni dvojiho
zdanéni — o zméndach v danovych predpisech a o rozhodnutich spravnich soudu.
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of the article: Double taxation agreements concluded between Poland and the Czech Republicin
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The article is an analysis of the validity and application of double taxation treaties on
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of the article in terms of the application of the agreements is the analysis of the case law
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Aktualni judikatura SDEU v oblasti DPH v praxi ¢eskych
spravnich soudu

Shrnuti piispévku: Piispévek se na zakladé rozboru aktudlni judikatury Soudniho
dvora Evropské unie (SDEU) a ¢eskych spréavnich soudi zabyvé otdzkou prokdzani naplnéni
hmotnépravnich podminek pro narok na odpocet dané z pridané hodnoty (DPH) a moznosti
aplikace téchto judikatornich zévért na problematiku osvobozeni od dané pfi dodani zbozi
(sluzby) do jiného clenského statu. Prispévek také poukazuje na nékteré problematické
aspekty souvisejici s diikaznim bfemenem dafiového subjektu pfi prokazovani naplnéni
hmotnéprdvnich podminek pro osvobozeni od dané pii dodadni do jiného ¢lenského statu
a zabyva se otazkou povinnosti spravce dané provést mezinarodni dozadani.

Kli¢ova slova: DPH, narok na odpocet, hmotnépravni podminky, osvobozeni od dané

1. Uvod

an z ptidané hodnoty (DPH) je dani harmonizovanou na tdrovni Evropské

unie. Harmonizace DPH je jednim ze zdkladnich pilif umoziujicim volny

pohyb zbozi a sluzeb v rdmci Evropské unie. Jak vyplyva z ¢l. 4 preambule
smérnice Rady 2006/112/ES o spolecném systému dané z pridané hodnoty!, ,,dosa-
Zeni cile vytvofeni vnitiniho trhu ptedpoklada, ze v ¢lenskych statech jsou uplatiio-
vany pravni predpisy o danich z obratu, které nenarusuji podminky hospodarské
soutéZe ani nebrani{ volnému pohybu zbozi a sluzeb. Je proto nezbytné dosdhnout
takové harmonizace pravnich pfedpist tykajicich se dani z obratu pomoci systému
dané z ptidané hodnoty (DPH), ktera co nejvice vyloudi faktory, jeZ mohou naru-
$ovat podminky hospodéfské soutéze jak na trovni ¢lenskych statt, tak na trovni
Spolecenstvi”. Spolecny systém DPH by mél vést k neutralité v hospodaiské soutézi
v tom smyslu, ze obdobné zbozi a sluzby na tizemi kazdého statu nesou stejné da-
flové zatiZeni bez ohledu na délku vyrobniho a distribu¢niho fetézce?. Pravé zdsada
neutrality DPH je jednim ze stéZejnich principt spole¢ného systému DPH.

Zasada neutrality DPH je popsdna hned v prvnim ¢lanku smérnice o DPH: ,,Spo-
le¢ny systém DPH je zaloZen na zdsadé, Ze se na zboZi a sluzby uplatiuje vSeobecna
dan ze spotteby v piesném poméru k cené zbozi a sluzeb, bez ohledu na pocet plnéni
uskutecnénych ve vyrobnim a distribu¢nim procesu pred stupném, ve kterém je dani
uplatnéna. Kazdé plnéni podléhd DPH vypocitané z ceny zboZzi nebo sluzby podle

! Déle jen: smérnice o DPH.
2 Viz ¢l. 7 preambule smérnice o DPH.
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sazeb platnych pro toto zbozi nebo tuto sluzbu po odpoctu dané, kterou byly ptimo
zatizeny jednotlivé ndkladové prvky tvotici cenu. Spole¢ny systém DPH se uplat-
nuje az do stupné maloobchodu véetné”.

Nedilnou soucasti mechanismu DPH souvisejici se zasadou neutrality je ndrok
na odpocet®, a tudizZ i na vraceni zaplacené dané€, ktery nelze v zdsadé omezit*.
Tento narok se uplatiiuje pfimo ohledné vsech dani, které zatiZily plnéni usku-
te¢néna na vstupu®. Podle ¢l. 167 smérnice o DPH vznikd narok na odpocet dané
okamzikem vzniku danové povinnosti z odpocitatelné dané. Pro jeho uplatnéni je
obecné nutno prokazat splnéni formdlnich a hmotnépravnich podminek.

Pokud jde o formalni podminky naroku na odpocet, z ¢l. 178 pism. a/ smér-
nice o DPH vyplyva, Ze uplatnéni tohoto naroku je podminéno drzenim faktury
vystavené v souladu s ¢lankem 226 této smérnice®. Podle ¢l. 226 bodu 3 uvedené
smérnice musi faktura uvadét zejména identifika¢ni ¢islo pro DPH, pod nimz osoba
povinna k dani dodala zbozi nebo poskytla sluzbu.

Hmotnépravni podminky vyzadované pro vznik tohoto ndroku jsou uvedeny v ¢l.
168 pism. a/ této smérnice. Proto aby dotéena osoba mohla tohoto naroku vyuzit, je
tieba, aby jednak byla osobou povinnou k dani ve smyslu uvedené smérnice, a jednak
zbozi nebo sluzby uplatiiované pro odiivodnéni tohoto naroku na odpocet byly na vy-
stupu osobou povinnou k dani pouzity pro tcely jejich zdanénych plnéni a na vstupu
bylo toto zbozi doddno nebo tyto sluzby poskytnuty jinou osobou povinnou k dani’.

Zasada neutrality DPH vyzaduje ptizndni odpoc¢tu DPH na vstupu, jestlize jsou
splnény vécné hmotnépravni pozadavky, i kdyZ osoby povinné k dani nevyhovély
urcitym formélnim pozadavkams®.

A pravé otazkou naplnéni jedné z hmotnépravnich podminek pro uznani naroku
na odpocet DPH se zabyva tento ptispévek. Jeho predmétem je judikatura SDEU ty-
kajici se prokazani konkrétniho dodavatele jako jedné z hmotnépravnich podminek
pro ptizndni ndroku na odpocet DPH a jeji aplikace ceskymi spravnimi soudy. Dale
se prispévek (na podkladu relevantni evropské a vnitrostatni judikatury) vénuje
otdzce, zda je mozno tuto judikaturu vztahnout i na problematiku osvobozeni od
dané pti dodani zbozi (sluzby) do jiného ¢lenského statu a nékterymi souvisejicimi
dilé¢imi otazkami tykajicimi se prokazovani naplnéni hmotnépravnich podminek
pro osvobozeni od dané.

3 Viz napf. rozsudek SDEU z 11. tinora 2014, Maks Pen, C-18/13, EU:C:2014:69, bod 23 a zde
citovand judikatura.

4 Vyjimkou jsou ptipady, kdy osoba povinna k dani uplatiiuje narok na odpoéet dané podvodnym
nebo zneuzivajicim zplsobem (viz napt. rozsudek SDEU z 21. ¢ervna 2012, Mahagében a Ddvid,
C-80/11 a C-142/11, EU:C:2012:373).

5 Rozsudek SDEU z 18. listopadu 2020, Komise v. Némecko (Vrdceni DPH - Faktury), C-371/19,
EU:C:2020:936, bod 79 a citovana judikatura.

6 V tomto smyslu viz rozsudky: z 1. biezna 2012, Kopalnia Odkrywkowa Polski Trawertyn P. Gra-
natowicz, M. Wgsiewicz, C-280/10, EU:C:2012:107, bod 41, a z 22. ¥{jna 2015, PPUH Stehcemp, C-277/14,
EU:C:2015:719, bod 29.

7 Viz rozsudek PPUH Stehcemp, bod 28 a tam citovanou judikaturu.

8 Rozsudky z 21. f{jna 2010, Nidera Handelscompagnie, C-385/09, EU:C:2010:627, bod 42 a ci-
tovana judikatura, jakoz i rozsudek Kopalnia Odkrywkowa Polski Trawertyn P. Granatowicz, M. Wqsie-
wicz, bod 43.



L. Bursikovd, Aktudlni judikatura SDEU v oblasti DPH v praxi ¢eskych sprdvnich soudtt 285

2. Prokazani konkrétniho dodavatele jako hmotnépravni
podminka pro priznani naroku na odpocet DPH

Judikatura NSS dlouhodobé vychazela z predpokladu, Ze jednou z podminek
nezbytnych pro pfizndni naroku na odpocet DPH je prokdzani, Ze zdanitelné
plnéni bylo ptijato od jiného platce DPH’. Napftiklad v rozsudku z 21. kvétna 2015,
¢.j. 9 Afs 181/2014-34, k identifikaci dodavatele zbozi ¢i poskytovatele sluzeb NSS
uzavtel, ze ,[d]atovy subjekt musi v dafiovém rizeni prokazat nejen to, Ze fakticky
doslo k uskute¢néni zdanitelného plnéni, ale i to, kdo ji ono plnéni poskytl. Tento
sposkytovatel« totiz musi byt platcem DPH, aby vznikl dafiovému subjektu narok na
odpocet dané a mohlo byt poZadéano o jeho vydani. Pokud neni zfejmé, kdo plnéni
poskytl, nejsou splnény podminky pro vydani nadmérného odpoctu”.

Vrozsudku z 2. srpna 2017, €. j. 4 Afs 58/2017-78, Stavitelstvi Melichar, vsak NSS
dospél k zavéru, Ze ,,i v pripad€, kdy neni mozné urcit subjekt, ktery danovému sub-
jektu zdanitelné plnéni skute¢né poskytl, neni mozné danovému subjektu odepfit
narok na odpocet dané, pokud neni zaroven prokdzano, zZe predmétné plnéni bylo
soucasti podvodu na dani, o kterém osoba uplatiiujici narok na odpocet dan€é veé-
déla, nebo musela védét”. Timto nazorem tak fakticky doslo k vyiazeni podminky
prokazani konkrétniho dodavatele z hmotnépravnich podminek pro ptizndni na-
roku na odpocet DPH.

Véc byla proto ptedloZena rozsitenému senatu NSS, ktery dospél k zavéru, ze
si neni jist, jakym zptsobem m4d vykladat dosavadni judikaturu SDEU tykajici se
naroku na odpocet DPH, pokud neni jednoznacné zjisténa osoba dodavatele. Proto
SDEU usnesenim z 11. bfezna 2020, ¢. j. 1 Afs 334/2017-54, polozil nasledujici
predbézné otazky: 1. ,Je v souladu se smérnici o DPH, pokud je uplatnéni prava na
odpocet dané z pfidané hodnoty na vstupu podminéno splnénim povinnosti osoby
povinné k dani prokazat, Ze ji ptijaté zdanitelné plnéni bylo poskytnuto jinou kon-
krétni osobou povinnou k dani? 2. Pokud je odpovéd'na prvni otazku kladna a osoba
povinna k dani uvedenou dtikazni povinnost nesplni, 1ze odeptit pravo na odpocet
dané na vstupu, aniz by bylo prokazano, Ze tato osoba povinna k dani védéla anebo
mohla védét, Ze potizenim zboZi nebo sluZeb se tiéastni daniového podvodu?”.

3. Rozsudek SDEU ve véci Kemwater ProChemie

PredbéZznou otazku rozsSiteného senatu NSS zodpovédél SDEU v rozsudku
z 9. prosince 2021, Kemwater ProChemie, C-154/20 (EU:C:2021:989). V ném pfipo-
mnél, Ze pokud jde o hmotnéprdvni podminky, z ¢l. 168 pism. a/ smérnice o DPH
vyplyva, ze k tomu, aby doty¢né osobé uvedeny narok mohl vzniknout, je tfeba, aby
byla ,,osobou povinnou k dani” ve smyslu této smérnice. Dale je tfeba, aby na vstupu
byly zbozi nebo sluzby uplatiiované k odtivodnéni ndroku na odpocet doddny nebo
poskytnuty jinou osobou povinnou k dani a aby toto zboZi nebo tyto sluzby byly na

 Naptiklad rozsudky z 3. srpna 2005, ¢. j. 5 Afs 188/2004-63, z 16. bfezna 2010, ¢. j.
1 Afs 10/2010-71, z 21. prosince 2016, ¢. j. 6 Afs 246/2016-33, ¢i z 20. ¢ervence 2017, ¢. j. 1 Afs
10/2017-39.
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vystupu pouzity osobou povinnou k dani pro ucely jejich zdanénych plnéni. Pokud
jde o zpusoby uplatnéni naroku na odpocéet DPH, které jsou postaveny na roven
podminkdm formalni povahy, ¢l. 178 pism. a/ uvedené smeérnice stanovi, Ze osoba
povinna k dani musi mit fakturu vystavenou v souladu s jejimi ¢lanky 220 az 236
a ¢lanky 238 az 240%°.

Z toho vyplyva, zZe uvedeni dodavatele na faktute tykajici se zboZzi nebo sluzeb,
ve vztahu k nimZ je uplatiiovan narok na odpocet DPH, je formdlni podminkou
uplatnéni tohoto ndroku. Postaveni dodavatele zbozi nebo poskytovatele sluzeb
jako osoby povinné k dani je naproti tomu jednou z hmotnéprdvnich podminek to-
hoto naroku. SDEU dédle pfipomnél, Ze zdkladni zdsadou spole¢ného systému DPH
je narok na odpocet dané, ktery nemtize byt v zdsadé omezen. Jakmile méa spravce
dané k dispozici udaje potiebné k tomu, aby urcil, Ze jsou splnény hmotnépravni
podminky, nemtze, co se ty¢e ndroku osoby povinné k dani na odpocet této dané,
vyzadovat splnéni dalSich podminek, které by mohly vést k tomu, Ze by tento ndrok
nebylo mozZné uplatnit.

AvS$ak muze tomu byt jinak, jestlize poru$eni formélnich pozadavk mélo za
nasledek nemoznost ptedlozeni jednoznac¢ného dikazu o splnéni hmotnépravnich
pozadavku. Pokud na faktufe neni uveden skute¢ny dodavatel a tato skute¢nost zne-
moznuje jeho identifikaci, a tedy prokazani, Ze je osobou povinnou k dani, coz je
jednou z hmotnépravnich podminek naroku na odpocet DPH, lze tento ndrok odmit-
nout. Spravce dané v takovém piipadé ale musi zohlednit i dalsi informace poskyt-
nuté danovym subjektem a nespokojit se pouze se samotnou fakturou.

Ditkazni bfemeno stran prokdzani hmotnépravnich podminek lezi na da-
novém subjektu, ktery musi mj. prokdzat, Ze dodavatel ma postaveni osoby po-
vinné k dani. Tento pojem smérnice o DPH definuje $iroce — takové postaveni mtze
vyplyvat z okolnosti daného pripadu. Odeptfeni naroku na odpocet DPH osobé po-
vinné k dani z divodu, Ze skute¢ny dodavatel daného zboZi ¢i sluZeb nebyl identi-
fikovan a ze tato osoba povinna k dani neprokazala postaveni tohoto dodavatele
coby osoby povinné k dani, ackoli ze skutkovych okolnosti s jistotou vyplyva, Ze
tento dodavatel toto postaveni nutné mél, by totiz bylo v rozporu se zasadou da-
nové neutrality.

4. Aplikace rozsudku Kemwater pti prokazovani splnéni
podminek pro osvobozeni od DPH pfi intrakomunitarnim
dodani?

Ponechejme nyni stranou, jak k aplikaci rozsudku SDEU ve véci Kemwater pti-
stoupily spravni soudy v pripadech tykajicich se (ne)ptizndni naroku na odpocet
DPH z dtvodu neprokazani konkrétniho dodavatele. Zahy po rozhodnuti SDEU
totiz vjudikatute vyvstala dalsi otazka, a to, zda Ize shora citované zavéry aplikovat
téZ na osvobozeni od dané pti intrakomunitdrnim doddni ve smyslu § 64 ¢eského

10 Rozsudek SDEU z 11. listopadu 2021, Ferimet, C-281/20, EU:C:2021:910, bod 26 a zde citovand
judikatura.
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zédkona o DPHY, resp. ¢l. 138 smérnice o DPH, v tom smyslu, zda je pro ptiznani
takového osvobozeni nutno identifikovat konkrétniho odbératele v jiném ¢lenském
statu (tedy zda je takova identifikace jednou z hmotnépravnich podminek pro pti-
znani osvobozeni od dané). Podle posledné citovaného ustanoveni smérnice o DPH
,»Clenské staty osvobodi od dan€ dodani zbozi, které bylo odeslano nebo ptepraveno
mimo jejich tzemi, avsak uvnitt SpoleCenstvi, proddvajicim nebo potizovatelem,
nebo na tcet jednoho z nich, uskute¢néné pro jinou osobu povinnou k dani nebo
pravnickou osobu nepovinnou k dani, ktera jedna jako takova, v jiném clenském
staté nez ve staté€ zahajeni odeslani nebo prepravy zbozi”.

Brzy po vydani rozsudku SDEU ve véci Kemwater dospél NSS v rozsudku
z 4. inora 2022, ¢. j. 4 Afs 115/2021-45, VYMETALIK-INPOS s.r.0., k zavéru, Ze
i v ptipadé posuzovani naroku na osvobozeni od dané je tfeba zohlednit zavéry
citovaného rozsudku SDEU. Podle NSS neni mozno nérok na osvobozeni od dané
odeptit, bylo-li ze skutkovych okolnosti ptipadu ziejmé, Ze datiovy subjekt zbozi
dodal do jiného ¢lenského statu EU, a to i v situaci, kdy neprokazal jeho doruceni de-
klarovanym odbératelim. V daném ptipadé $lo o dodavky fepkového oleje v hmot-
nosti presahujici desitky tun z Ceské republiky do Polska, kde byly sto¢eny z cisteren
dopravce jinym odbératelim nez deklarovanym v dafiovych ptfizndnich. Podle NSS
si 1ze za téchto okolnosti jen stézi pfedstavit, ze by skute¢ni odbératelé fepkového
oleje nebyli platci DPH.

Na tento rozsudek navazaly nékteré krajské spravni soudy, napi. Krajsky soud
v Praze v rozsudku z 9. kvétna 2022, ¢. j. 55 Af 7/2021-70, v némz konstatoval, Ze
judikatura SDEU ve vztahu k osvobozeni od DPH (napft. rozsudek z 20. fijna 2016,
C-24/15, Plockl, EU:C:2016:791) je zalozena na obdobnych zdkladnich principech
jako narok na odpocet DPH zaplacené na vstupu. V rozsudku z 20. ¢ervence 2022,
¢.j. 59 Af 3/2021-33, pak Krajsky soud v Praze vyslovil, Ze ze smérnice o DPH nevy-
plyvé opravnéni vnitrostatniho zakonodarce a potazmo soudu stanovit povinnost
prokazat konkrétniho odbératele za uicelem ptiznani naroku na osvobozeni intra-
komunitdrniho doddni od DPH.

Je ovSem nutné zdlraznit, Ze rozhodovaci praxe NSS v tomto sméru neni jed-
notnd. Naptiklad v rozsudku z 24. inora 2022, ¢. j. 1 Afs 238/2020-59, Steris, NSS
zdtraznil, Ze pro ptizndni ndroku na osvobozeni od DPH je nezbytné dolozit intra-
komunitarni vztah mezi dodavatelem a odbératelem tak, jak byl sjednan a faktu-
rovan. V rozsudku z 25. kvétna 2022, ¢. j. 10 Afs 374/2020-63, pak NSS vyslovné
uvedl, Ze rozsudek SDEU Kemwater se intrakomunitarniho dodani zboz{ netyka
anadale plati, ze dodavatel musi prokazat, Ze jeho odbératel v zahrani¢ni je ,,osobou
povinnou k dani, kterd jedna jako takova”.

Tento judikatorni rozkol vyustil v to, Ze NSS usnesenim z 26. tijna 2022, ¢. j.
4 Afs 291/2021-34, B2 Energy, predlozil SDEU piedbéznou otazku: ,,Musi byt ¢l. 138
odst. 1 smérnice o DPH vykladan v intencich rozsudku Kemwater v tom smyslu, Ze
uplatnéni naroku na osvobozeni od DPH pti doddni zboZi do jiného ¢lenského statu
Evropské unie musi byt odepteno, aniz je spravce dané povinen prokazovat, ze do-

1 Zakon ¢. 235/2004 Sb., o dani z pfidané hodnoty.
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davatel zbozi byl icasten podvodu na DPH, jestlize dodavatel neprokazal dodani
zbozi konkrétnimu ptijemci v jiném ¢lenském stdté EU v postaveni osoby povinné
k dani uvedenému na danovych dokladech, ackoli s ohledem na skutkové okolnosti
a informace, jez osoba povinna k dani poskytla, jsou k dispozici idaje potfebné
k ovéreni, ze skute¢ny piijemce v jiném ¢lenském staté EU toto postaveni mél? .

Rizeni o pfedbézné otdzce je u SDEU vedeno pod ¢&islem C-676/22 a ve véci
dosud nebylo nerozhodnuto (dne 4. fijna 2023 probéhlo jednani{)'?. Domnivam
se, ze jisté voditko, jak se SDEU k polozené otdzce postavi, 1ze nalézt v rozsudku
z 2. bfezna 2023, C-664/21, Nec Plus Ultra Cosmetics Ag (EU:C:2023:142), ktery se
sice vécné tykal otdzky koncentrace dafiového fizeni (okamziku, ke kterému muze
daniovy subjekt predkladat dikazy k prokdzani naplnéni podminek pro narok na
osvobozeni od DPH). Nelze si vSak nepovsimnout, Ze SDEU v tomto rozsudku vztahl
v zasadé veskeré principy tykajici se ndroku na odpocet a zasady neutrality (viz
body 22-24 rozsudku) téz na ,pravidla uréujici plnéni podléhajici DPH a konkrétné
pravidla tykajici se osvobozent takovych plnéni od dane, jako jsou ta uvedend v ¢l. 131
a 138 odst. 1 smérnice o DPH, tykajici se osvobozeni doddvek uvnitr Spoleenstvi”.
Na zdkladé téchto zavérn tedy lze oéekdvat, Ze i ve vztahu k pfedbézné otdzce po-
lozené NSS ve véci B2 Energy ucini zavér, podle kterého je nutno pti posuzovani
naplnéni hmotnépravnich podminek pro osvobozeni od dané podle ¢l. 138 odst. 1
smérnice od DPH ctit zasadu neutrality DPH s tim, Ze porusSeni formalni podminky
spocivajici v uvedeni skute¢ného odbératele (osoby povinné k dani) na faktute po-
vede k neptiznani osvobozeni od dané pouze tehdy, znemozni-li takové poruseni
formalni podminky jednoznacné urdit, ze byly naplnény hmotnépravni podminky
pro osvobozeni.

V této souvislosti je vsak treba pripomenout, Ze hmotnépravni podminky pro
priznani naroku na odpocet a osvobozeni od dané jsou konstruovany odlisné a ja-
kékoli prenaseni pravidel z jednoho institutu na druhy je s ohledem na tuto odlis-
nost nutno provadét velmi citlivé. Otdzkou uplatiiovani osvobozeni od dané s na-
rokem na odpocet dané pti dodani zbozi do jiného ¢lenského statu se opakované
zabyvala judikatura SDEU i NSS'3. Aby byla transakce kvalifikovana jako dodani
zbozi do jiného ¢lenského statu, musi dojit jednak k pfevedeni prava nakladat
jako vlastnik s ur¢itym hmotnym majetkem, a jednak k odeslani nebo ptepraveé
zbozi prodavajicim nebo samotnym potizovatelem, nebo jejich jménem, do jiného
¢lenského statu, nez ze kterého je zbozi odesilano. Zakladnim znakem, z néhoz
vzchazi narok na osvobozen{ od dané s narokem na odpocet, je intrakomunitarni
operace ohledné fyzického pirevodu (pohybu) zbozi nebo sluzeb z jednoho clen-
ského statu do jiného ¢lenského statu, nikoliv tedy operace mezi nékolika ¢lanky

12 Soudni dvir EU na tuto otdzku odpovédél v rozsudku z 29. tinora 2024, C-676/22, B2 Energy
s.r.o., EU:C:2024:186 (pozn. red.).

13 Napftiklad rozsudky NSS z: 4. dubna 2013, ¢. j. 1 Afs 104/2012-45, z 14. srpna 2014, ¢. j.
6 Afs 117/2014-49, z 25. listopadu 2015, ¢. j. 3 Afs 6/2015-30, z 30. ¢ervence 2010, €. j. 8 Afs 14/2010-
195, ¢. 2172/2011 Sb. NSS, a dale rozsudky SDEU z 6. dubna 2006, C-245/04, EMAG Handel Eder OHG,
EU:C:2006:232, z 16. prosince 2010, C-430/09, Euro Tyre Holding BV, EU:C:2010:786, z 27. zafi 2012,
C-587/10, VSTR, EU:C:2012:592, ¢i z 27. zati 2007, ve véci C-409/04, Teleos a dalsi, EU:C:2007:548.
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tohoto vztahu, nebot pfipadny obchodni vztah mezi dal$imi ¢lanky fetézce na
tuzemi jednoho (odbératelského) clenského statu jiz neodrazi intrakomunitarni
prevod zbozi, tedy jeho skutecné ptemisténi mezi ¢lenskymi staty. Z uvedenych
dtivodti neni osvobozeni od DPH s ndrokem na odpocet vdzdno tolik na dodani
zbozi do jiného ¢lenského stétu, ale také zdvisi na zpusobu doddni platcem, poti-
zovatelem nebo zmocnénou osobou, nebot zdanitelné plnéni je vzdy dano urcitou
hodnotou plnéni v obchodnim vztahu mezi jednotlivymi dodavateli dle vystave-
nych dokladt, od néhoz se odviji i dafiova povinnost. I v pfipadé, zZe by SDEU pfi-
pustil, Ze neni nutno, aby zbozi ¢i sluzbu odebrala osoba uvedena jako odbératel
na faktufe, bude tfeba, aby soudy neodhlizely pti zkoumani okolnosti, které by
mohly vést k zavéru o tom, Ze zboZz{ v jiném ¢lenském statu odebrala osoba po-
vinnda k dani, od dalsich defini¢nich znakl intrakomunitdrniho dodani, které je
nutno pro priznani osvobozeni také prokazat.

5. Pravo na provedeni mezinarodniho dozadani?

At jiz zaujme SDEU jakykoli ptistup ke shora predestfené otazce, v pripadé intra-
komunitarnich doddni, u nichz v pribéhu danového fizeni dojde k pochybnostem
ohledné naplnéni hmotnépravnich podminek (zejména identifikace skute¢ného od-
bératele), ¢asto nastdva na strané danovych subjektt, které tiz diikazni bfemeno
k jejich prokazani*, dikazni nouze, nebot samy nejsou schopny skuteény pribéh
transakce v jiném ¢lenském statu sledovat, a tedy i prokazat. Za této situace se ¢asto
u spravce dané dovoldvaji toho, aby prostrednictvim mezinarodniho dozadani'® byla
objasnéna role jednotlivych subjektti zapojenych do ur¢ité transakce. Ceské datiové
organy vsak zadosti o provedeni mezinarodniho dozadani zamitaji s poukazem na
rozsudek SDEU z 20. ¢ervna 2018, C-108/17, Enteco Baltic, ze takovou povinnost
nemaji a neptipustné by tim nahrazovaly dukazni povinnost datiovych subjektt.
SDEU v tomto rozsudku konstatoval, Ze ,pokud jde o plnéni uvniti Spolecenstvi,
z judikatury Soudniho dvora vyplyva, ze v pripad€, zZe dodavatel neni s to ptedlozit
dtikazy nezbytné k tomu, aby bylo mozné konstatovat, Ze byly splnény podminky
pro osvobozeni dodani zbozi uvniti Spole¢enstvi od dané, daniové organy ¢lenského
stitu odeslani ¢i prepravy zboZi nemaji povinnost vyzadat si informace od organt
¢lenského statu urceni podle natizeni ¢. 904/201076. T judikatura NSS k této otazce
dosud zaujimala pomérné striktni postoj, podle néjz se danovy subjekt zpravidla
nemuze dovoldvat povinnosti spravce dané obstarat diikkaz o uskute¢néni intrako-
munitdrnfho dodani od spravce dané z jiného ¢lenského statu, nebot diikazni po-
vinnost ohledné prokazani dodani do jiného ¢lenského statu osobé povinné k dani

v

spociva v prvé fadé na odesilateli zbozi".

4 Viz § 92 odst. 3 zdkona ¢. 280/2009 Sb., daiovy fad.

15 Podle nafizeni Rady (EU) ¢. 904/2010 o sprévni spolupréci a boji proti podvodim v oblasti dané
z ptidané hodnoty.

16 Viz také rozsudek z 27. zafi 2007, C-184/05, Twoh International, EU:C:2007:550.

17 Viz rozsudek NSS z 4. dubna 2013, ¢. j. 1 Afs 104/2012-45.
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Na druhou stranu, je tieba ptipustit, Ze SDEU tuto otazku (povinnosti spravce
dané provést mezindrodni dozddani) pométoval z pohledu unijniho prava, pticemz
vnitrostatni pravni Gprava (véetné tstavniho potddku) miZe povinnost ulozit. Je
tieba také pfipomenout, Ze spravce dané je v zdsadé povinen vyhovét diikaznimu
navrhu, tyka-li se relevantni skuteé¢nosti, maze-li k ni mit vypovidaci hodnotu, neni-
li jiz dand skute¢nost prokdzdna v souladu s tvrzenim datiového subjektu jinym zpa-
sobem, nejde-li o diikaz nezdkonné potizeny a nejde-li o zjevnou obstrukci. Datiovy
subjekt nema zZadné pravni ¢i jiné prostiedky k tomu, aby ,,donutil” osoby, jeZ maji v
dispozici potfebné tidaje ¢i listiny, aby mu informace tykajici se nakladani se zbozim
sdélily ¢i poskytly jakékoliv listinné podklady zachycujici nakladani se zbozim. Né-
které soudy proto dospély k zavéru, ze za takové situace ma spravce dané povinnost
navrhu na provedeni mezinarodniho dozadani vyhovét'®. Bude zajimavé sledovat,
jak se bude vnitrostatni judikatura k této otdzce naddle vyvijet.

Summary

of the article: Current case-law of the CJEU in the area of VAT in the practice of Czech
administrative courts

Based on the analysis of the current case law of the Court of Justice of the European
Union (CJEU) and Czech administrative courts, the paper deals with the issue of proving
the substantive conditions for the right to deduct value added tax (VAT) and the possibility
of applying these case law conclusions to the issue of tax exemption for the supply of goods
(services) to another Member State. The paper also points out some problematic aspects re-
lated to the burden of proof of the tax subject in proving the fulfilment of the substantive
conditions for tax exemption for supplies to another Member State and addresses the issue
of the tax authority‘s obligation to make an international request.

Keywords: VAT, right of deduction, substantive conditions, exemption from VAT

8 Viz rozsudky Krajského soudu v Praze z 20. ¢ervence 2022, ¢. j. 59 Af 3/2021-33, ¢i z 1. bfezna
2023, ¢. j. 54 Af 18/2020-97.
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Dan z pridané hodnoty (DPH) jako evropska dan

Shrnuti pfispévku: Cilem tohoto ptispévku je prezentovat, jakym zpusobem se v ju-
dikaturni praxi Finan¢ni komory NSA odrazi evropska povaha dané z ptidané hodnoty
(DPH). V textu byl pfedstaven aktudlni stav spoluprdce mezi NSA a SDEU probihajici pro-
sttednictvim predbéznych otdzek v téch oblastech pravni dpravy, které v soucasné dobé
plisobi nejvétsi potize v oblasti vykladu a uplatiovani pfedpist o DPH. Patii mezi né véci
souvisejici s kontrolou judikatury souda prvniho stupné tykajici se datiovych podvodu,
a to vCetné téch ptfeshranic¢ni a karuselové povahy, zejména z hlediska situace osob po-
vinnych k dani, odkazujicich na fddnou péci pti provozovani ekonomické ¢innosti (tzv.
dobrou viru). Druhou skupinu pfipadt vyvolédvajicich potize v rozhodovani, vyZadujicich
vyklad unijniho prava, jsou ptipady souvisejici s dafiovym vyporadanim lzemné samo-
spravnych celkd, a to pfedev$im obci. Pti provozovani riznorodé ¢innosti vystupuji ve
dvoji roli — organu vetejné moci a subjektu provozujictho ekonomickou ¢innost. Na téchto
prikladech bylo predstaveno, jaky vliv mé judikatura SDEU na vyklad vnitrostatniho
prava, v ramci néhoz spravni soudy, a po nich i danové orgdny, upoustéji od doslovného
vykladu pfedpist a nahrazuji jej u¢elové-funkciondlnim vykladem respektujicim harmo-
nizovanou povahu DPH.

Kli¢ova slova: DPH, ptedbézné otdzky, SDEU, danové podvody, fadna péce, obec jako
platce DPH

udikatura Nejvyssitho spravniho soudu Polské republiky v oblasti dané
z ptidané hodnoty je dobrou ilustraci spoluprace mezi jednim z nejvyssich
vnitrostatnich soudd ¢lenského statu Evropské Unie a Soudnim dvorem
Evropské Unie!. Odrazi praxi fungovani spole¢ného systému DPH. Pro vytvoreni
tohoto systému méla zlomovy vyznam Sesta smérnice?, ktera byla v platnosti ke dni
vstupu Polské republiky do Evropského spolecenstvi 1. kvétna 2004. Tato smér-
nice byla zdkladem pro zpracovani aktudlné platného zakona ze dne 11. bfezna
2004 o dani z pridané hodnoty?®, ktery nahradil pfedchozi pradvni ipravu — zdkon
ze dne 8. ledna 1993 o dani z pfidané hodnoty a o spotfebni dani*. Je tfeba po-
znamenat, ze predchozi zédkon sice nebyl formdlné harmonizovan s evropskym
pravem, ale pti tvorbé dané z pridané hodnoty jiz byl ve zna¢né mife vyuzivan

! Vice na toto téma: R. Wiatrowski, Wyktadnia prounijna Naczelnego Sqdu Administracyjnego
w zakresie przepisow dotyczqcych podatku od towarow i ustug [Proevropsky vyklad Nejvyssiho sprdvniho
soudu v oblasti predpisti tykajicich se dané z pfidané hodnoty], Var§ava 2021.

2 Sest4 smérnice Rady EU ze dne 17. kvétna 1977 o harmonizaci pravnich ptedpist ¢lenskych
statl tykajicich se dani z obratu — spole¢ny systém dané z pfidané hodnoty: jednotny zdklad dané
(77/388/EEQ).

3 Sb. zroku 2023 pol. 1570.

4 Sb. ¢. 11, pol. 50, v platném znéni.
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model evropského spolecenstvi. Pfestavba danového systému provedend na po-
¢atku 90. let minulého stoleti byla soudasti systémové transformace, kterd méla
byt zavrSena vstupem Polské republiky do Evropského spolecenstvi. Za tohoto
stavu véci, vstoupeni nové pravni upravy v platnost spolu se ziskdanim clenstvi
v Evropské unii, nezpusobilo prudké zmény v oblasti DPH ve vnitrostatnim da-
novém systému. Nezbytna vSak byla nové interpretace fady pravnich reseni, za-
kotvenych v zdkoné v kontextu prava spolecenstvi interpretovaného Evropskym
soudnim dvorem.

V soucasné dobé je zdkladnim aktem unijniho prava tykajicim se DPH smér-
nice 112 platna od 1. ledna 2007°. Neobsahuje vyznamné vécné rozdily oproti pred-
pistim obsazenym v $esté smérnici, diky ¢emuz lze pouZit judikaturu vzniklou na
zédkladeé této smérnice.

Okolnost, Ze unijni systém DPH byl v zdkladnich obrysech zndm polské legis-
lativé a také danové spravé a spravnim soudim, v jisté mife zmirnila tézkosti spo-
jené s jeho zavedenim. Odrazem téchto tézkosti je pocet danovych fizeni v rozsahu
této dané€, které byly pfedmétem soudniho pfezkumu, a ve kterych se od 1. kvétna
2004 NSA obracel s pfedbéznymi otdzkami na Soudni dvtr Evropské unie (dfive
Evropsky soudni dvir).

Soucasné je nutno podotknout, Ze dailova fizeni projedndvand Finan¢ni ko-
morou NSA® predstavuji jiz 1éta cca 35% piipada prichdzejicich k tomuto soudu,
pri¢emz dominuji zde tizeni v oblasti DPH.

Do konce kvétna 2023 Nejvyssi spravni soud vydal 70 usneseni o polozeni pred-
bézné otazky u SDEU. Z toho 59 usneseni bylo ptijato v radmci projednavani véci
na I. oddéleni Finan¢ni komory NSA, kterd se zabyva piipady v oblasti DPH. Je
nutno zduraznit, Ze soudci rozhodujici v téchto vécech nemaji problém s tim, aby
se v tomto rezimu obrdtili na SDEU. Ptistupuji k tomu jako k bézné cesté k ziskani
spravného vykladu ptedpist harmonizované povahy. Dokonce si lze pov§imnout,
Ze v soucasné dobé, pti objevujicich se pochybnostech, které se vyskytuji predevsim
v odli$né judikatufe soudu prvniho stupné, radéji voli cestu polozit otdzku SDEU,
nezli riskovat chybny vyklad, k ¢emuz jiz nékolikrat doslo (napf. pfi uzndni kom-
plexniho plnéni v rozsahu leasingu — pojistovnické sluzby jako predmétu tohoto lea-
singu, které podle rozsudku SDEU ze 17. ledna 2013, ve véci C-224/11, BGZ Leasing
Sp. z 0.0., musi byt zvlastnim plnénim, na které se vztahuje osvobozeni od dané).
Dusledkem aplikace vykladu, ktery je v rozporu s unijnim pravem, miZe totiz byt
nutnost obnovy fizeni pred NSA.

Poprvé Nejvyssi spravni soud polozil predbéznou otazku na zdkladé usneseni
z 31. ¢ervence 2007, ¢. j. I FSK 1062/06. Problém, ktery Soudni dvir rozhodl roz-
sudkem z 15. ledna 2009, C-502/07, se tykal prava clenského statu na zavedeni do-

5 Smérnice 2006/112/ES Rady ze dne 28. listopadu 2006 o spole¢ném systému dané z ptidané
hodnoty (Ut. vést. EU série L z roku 2006 ¢&. 347/1).

6 Podrobné statistické tidaje tykajici se po¢tu ptipadi prichédzejicich na NSA a vojvodské spravni
soudy obsahuji kazdoro¢ni informace o ¢innosti spravnich soudt a jsou dostupné na webovych stran-
kach NSA.
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date¢ného danového zavazku jako spravni sankce za poruseni povinnosti v rozsahu
vyuctovani této dané s ohledem na vyklad ¢l. 33 Sesté smérnice’.

Nejvice predbéznych otazek v oblasti dané z ptidané hodnoty se tykalo otazek
spojenych s:

- statusem platce DPH, pfedevs$im v souvislosti s ptisobnosti tizemnich samo-
spravnych celk,

— okamzikem vzniku danové povinnosti,

—rozsahem osvobozeni od dané z ptidané hodnoty,

—realizaci zasady neutrality této dané prostrednictvim ochrany naroku na od-
pocet u danového subjektu ucastniciho se danového podvodu s ohledem na fadnou
péci a dobrou viru v provozovani ekonomické ¢innosti.

V aktualni judikaturni praxi NSA tykajici se DPH je zakladnim problémem pro-
jednavani spisové obsahlych a v souvislosti s tim i ¢asové naroc¢nych tizeni souvi-
sejicich s danovymi podvody a zneuzitim naroku na odpocet dané na vstupu, ke
kterym ptispivd konstrukce této dané. Jelikoz NSA jako spravni soud druhého
stupné, prezkoumadvajici rozhodnuti vojvodskych (krajskych) spravnich soudt
jedna s nékolikaletym odstupem od doby, ve které doslo k uddlostem generujicim
danové povinnosti, v soucasné dobé jsou naddle projednavany jesté danové véci
z obdobi 2010-2015. V tehdejsi dobé se v ramci vyporadani DPH casto vyskytovaly
tzv. karuselové podvody majici preshranicni povahu, kdy velmi casto byly vyuzi-
vany subjekty registrované jako platci DPH v Ceské republice nebo na Slovensku.
Judikatura SDEU v takovych ptipadech chrdni zdsadu neutrality DPH pro podnika-
tele, ktery se takové trestné ¢innosti zticastnil nahodné a nevédomé. Nepiipousti,
aby takovy podnikatel byl zbaven naroku na odpocet dan€ na vstupu, pokud v ramci
svého podnikani projevil fadnou péci (dobrou viru), coz by mél prozkoumat spravni
soud, a jesté pred nim danové orgdny.

Piikladem takovych rozhodnuti SDEU vydanych jako odpovéd na predbéznou
otazku NSA je rozsudek z 22. f{jna 2015 ve véci C-277/148. V tomto rozsudku SDEU
konstatoval: ,,Ustanoveni [Sesté smérnice] musi byt vykldddna v tom smyslu, Ze bran{
takové vnitrostatni tipravé, jako je iprava dotéend v pivodnim fizeni, kterd osobé
povinné k dani odepira narok na odpocet DPH splatné nebo zaplacené za zbozi,
které ji bylo dodéno, z diivodu, Ze faktura byla vystavena subjektem, jenz musi byt
s ohledem na kritéria stanovend touto pravni tipravou povazovan za neexistujici
subjekt a je nemozné urcit skute¢nou totoznost dodavatele zbozi, s vyjimkou pti-
padu, kdy bylo s ohledem na objektivni skute¢nosti a aniz bylo po osobé povinné

7 Prvni pfedbéznd otdzka polského spravniho soudu byla Soudnimu dvoru poloZena na zdkladé
usneseni Vojvodského spravniho soudu ve Varsavé ze dne 22. kvétna 2005, ¢. j. III SA/Wa 679/0542. V
odpovédi na tuto otazku také bylo vydano prvni rozhodnuti Soudniho dvora v polské véci zaloZené na
tehdejs$im ¢l. 234 Smlouvy o zaloZeni Evropského spolecenstvi — rozsudek Soudniho dvora z 18. ledna
2007, C-313/05, ve véci Brzeziriski, tykajici se spotfebni dané z dovaZenych ojetych automobild v souvi-
slosti s jejich prvni registraci v Polsku.

8 Rozsudek SDEU ze dne 22. fijna 2015, C-277/14, PPUH Stehcemp spétka jawna Florian Ste-
fanek, Janina Stefanek, Jarostaw Stefanek proti fediteli Finanéni sprdvy v LodZi, C:2015:719; viz rovnéz:
M. Szubiakowski, Faktura wystawiona przez podmiot nieistniejqcy a prawo do odliczenia podatku VAT
[Faktura vystavend neexistujicim subjektem a prdvo na odpocet DPH], ,,Glosa“ 2016, ¢. 2, s. 103-107.
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k dani pozadovano provést ovéteni, ktera ji neptisluseji, prokdzano, Ze tato osoba
povinna k dani védéla nebo musela védét, ze uvedené plnéni bylo soucasti podvodu
ohledné dané z pfidané hodnoty, coz ptislusi ovétit predkladajicimu soudu.”

Jinak feceno, nikoliv osoba povinnd k dani, ale stdtni rozpocet by mél nést da-
sledky zapleteni poctivého podnikatele do podvodu, pokud doty¢ny fadné splnil své
povinnosti. Soucasné je nutno podotknout, Ze tento pristup SDEU byl v poc¢atec¢nim
obdobi po vstupu do Evropské unie vyzvou jak pro spravni soudy, tak pro organy
financni spravy. Zaprvé vyzadovalo to interpretaci ustanoveni zakona z 11. biezna
2004 v souladu s touto linif komunitarni judikatury, kdy pfedmétny zdkon tuto
otazku ptimo neupravoval. Zadruhé, s ohledem na zcela odlisny pohled na proble-
matiku dtsledkd nevédomé nebo nezavinéné ticasti osoby povinné k dani na da-
novém podvodu oproti drivéjsSimu piistupu k této otazce v polské judikatute. Do
roku 2004 ve vécech tohoto druhu osoba povinnd k dani, jejizZ obchodni protistrany
nevyporadaly dan z pridané hodnoty, ztrdcela ndrok na odpocet dané na vstupu
a ndhrady $kody vzniklé v disledku toho se mohla domahat od nepoctivych ob-
chodnich protistran v ob¢anskopravnim tizeni. Tato skoda nebyla kompenzovana
z prosttedkil pochdzejicich z rozpoc¢tu, tak jak je tomu nyni s ohledem na zdsadu
neutrality. Upusténi od takového pristupu k této otazce nebylo jednoduché rovnéz
proto, Ze jak danové organy, tak i spravni soudy nebyly dfive ptipraveny na posou-
zeni fadné péce pti provozovani ekonomické ¢innosti, kterou SDEU podminil nejen
zachovani naroku na odpocet dané na vstupu, ale také jina feSeni vyhodna pro
osobu povinnou k dani v rozsahu vypotradani této dané.

V polském danovém pravu véetné zdkona z 11. biezna 2004 o dani z pridané hod-
noty danova povinnost s nékolika mdlo vyjimkami vznika ze zakona ke dni vzniku
udalosti specifikované v predpisech. Pfedpisy nestanovi, Ze by se pti urcovani da-
niového zavazku mélo prihliZet k subjektivnimu postoji u¢astnikl pravniho vztahu,
se kterym je spojena dan. Nutno zdiiraznit, Ze v sou¢asné dobé se pfi aplikovani vni-
trostatnich predpist upousti od jejich doslovného vykladu, ktery v ptipadech popsa-
nych v téchto predpisech vylucuje narok na sniZeni dan€ na vystupu a vraceni rozdilu
v dani nebo vriceni dané na vstupu®, a namisto toho je aplikovdn ucelové-funkcio-
nalni vyklad téchto ptedpist upravujici jejich znéni podle stanoviska vyplyvajiciho
z judikatury SDEU zaloZené na principech této dané. Soucasné je nutno podotknout,
Ze aktudlné je nutnost prounijniho vykladu neupravenych datovych pfedpist samo-
zfejma nejen pro spravni soudy, ale také pro orgdny finan¢ni spravy.

A déle byla od 15. ¢ervence 2016 do zédkona ze dne 11. brezna 2003 o dani z pfi-
dané hodnoty zavedena také autonomni definice zneuziti prava vyvozena z judika-
tury SDEU™, kterd je jednim z néstroju majicich zabranit vyuziti konstrukce DPH
k daniovym podvodtm.

° Napt. v ¢l. 88 odst. 3a bod 4 pism. a/ zdkona ze dne 11. bfezna 2004 o dani z pfidané hodnoty,
kdy vystavené faktury nebo jim odpovidajici dokumenty dokladaji ¢innosti, které ve skute¢nosti nebyly
provedeny jejich vystavitelem, ale jinym subjektem, o cemZ nevédéla a nemohla védét druhd strana
této ¢innosti — odbératel faktury.

10 Podle ¢l. 5 odst. 4 a 5 zdkona ze dne 11. bfezna 2004 o dani z pfidané hodnoty: ,4. V ptipadé
zneuziti prava uskute¢nénd plnéni uvedena v odst. 1 (tj. plnéni podléhajici této dani — poznamka au-
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Neznamend to vSak, Ze timto zplisobem se zcela podaftilo eliminovat problémy
vznikajici v souvislosti s nesprdvné nebo nepresné provedenou implementaci unij-
niho prava. SpiSe lze zaznamenat, ze proces zjiStovani pochybeni ma v tomto roz-
sahu kontinualni povahu.

Ptikladem z nejnovéjsi judikatury SDEU v této oblasti, inspirovanym pted-
béznou otdzkou NSA, je rozsudek z 25. kvétna 2023 ve véci C-114/22. V tomto roz-
hodnuti Soudni dvfir konstatoval, Ze ,Clanek 167, ¢1. 168 pism. a/, ¢l. 178 pism. a/
a ¢l. 273 [smérnice 112], ve svétle zdsad danové neutrality a proporcionality musi
byt vyklddany v tom smyslu, Ze brani vnitrostatnim pravnim predpistim, podle kte-
rych je osobé povinné k dani odepien ndrok na odpocet dané z ptidané hodnoty
zaplacené na vstupu pouze z toho divodu, Ze zdanitelné hospodaiské plnéni je po-
vazovano za fiktivni a na zakladé ustanoveni vnitrostatniho ob¢anského prava je
neplatné, aniz je nezbytné prokazat, Ze jsou naplnény skute¢nosti umoznujici kva-
lifikovat z hlediska unijniho prava toto plnén{ jako fiktivni plnéni, nebo v ptipade,
ze uvedené plnéni bylo skute¢né provedeno, Ze je vysledkem tiniku na DPH nebo
zneuziti prava.” Toto rozhodnuti se tyka ustanoveni zdkona ze dne 11. biezna 2003
o dani z ptidané hodnoty!, které pravo na odpocet spojovalo s instituty vnitrostat-
niho obéanského prava, coz Soudni dvur uznal za neptipustné s ohledem na harmo-
nizovanou povahu dané z pridané hodnoty.

Dalsi otazkou, ktera od vstupu Polské republiky do EU vyvolava tézkosti v judi-
katufe spojené s DPH, je postaveni izemnich samospravnych celkd, a to ptedev$im
téch nejnizsiho stupné — obci, jako platcti DPH, a zptisob vypotdadéni obei v rozsahu
této dané. Zdrojem problémti v této oblasti je dvojitd role izemni samospravy jako
organtl vefejné moci a subjektti provozujicich v uré¢itém rozsahu ekonomickou ¢in-
nost. K feSeni problémt vznikajicich v tomto rozsahu nepfispivd také neprecizni
implementace unijnich pfedpist do vnitrostatniho pravniho fadu. Ve svétle zdkona
ze dne 11. bfezna 2004 o dani z ptidané hodnoty je nejasné, za jakych situaci tyto
celky jednaji jako platci DPH, a v dusledku, které jejich ¢innosti podléhaji této dani.
Pochybnosti budi rovnéz to, v jakém rozsahu tyto celky maji narok na odpocet dané
zaplacené na vstupu, a to predevsim pti vykonu ¢innosti misené povahy, které sou-
viseji jak s jejich ¢innosti jako organt vetejné moci, tak i s ekonomickou ¢innosti
provozovanou v urcité mite.

Ustanoveni polského zdkona ¢l. 15 odst. 6 stanovi: ,,Osobou povinnou k dani
nejsou organy verejné moci a urady, které tyto organy obsluhuji, pokud jde o plnéni
ukolt uloZenych zvldstnimi pravnimi pfedpisy, pro jejichz plnéni byly ziizeny, s vy-

tora) vyvoldvaji pouze takové danové ucinky, jaké by nastaly v pfipadé obnoveni situace, kterd by exi-
stovala bez plnéni, jez byla zneuzitim prava. 5. Zneuzitim prava se rozumi uskute¢néni plnéni uvede-
nych v odst. 1 v ramci transakce, jejimz icelem navzdory splnéni formalnich podminek stanovenych
v ustanovenich zdkona bylo v podstaté dosazeni dafiového prospéchu, jehoZ ptiznani by bylo v rozporu
s icelem téchto ustanoveni.”

1 (1. 88 odst. 3a bod 4 pism. ¢/ zdkona ze dne 11. bfezna 2004 o dani z ptidané hodnoty, podle
kterého zdkladem pro sniZeni dané na vystupu a vraceni rozdilu dané nebo vraceni dané zaplacené na
vstupu nejsou faktury a celni doklady v ptipadé, ze vystavené faktury, opravné faktury nebo celni do-
klady potvrzuji plnéni, na ktera se pouZije ¢l. 58 (neplatnost plnéni) a 83 (zdadnlivost prohlaseni vile)
obcanského zakoniku - v ¢asti tykajici se téchto plnéni.
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jimkou ¢innosti vykondvanych na zdkladé uzavienych obcanskopravnich smluv”.
Tato pravni tprava zcela neodpovidd znéni ¢l. 13 smérnice 112, podle kterého
»Statni, regiondln{ a lokalni organy moci a jiné vefejnopravni subjekty se nepo-
vazuji za osoby povinné k dani v souvislosti s ¢innostmi nebo plnénimi, pti nichz
vystupuji jako organy vetejné moci, a to i tehdy, vybiraji-li v souvislosti s témito
¢innostmi nebo plnénimi poplatky, ptispévky ¢i platby. Avsak uskutecéiiuji-li takové
¢innosti nebo plnéni, povazuji se za osoby povinné k dani v souvislosti s t€mito
¢innostmi ¢i plnénimi, pokud by zachazeni s nimi jako s osobami nepovinnymi k
dani vedlo k vyraznému naruseni hospoddiské soutéze. Vetejnopravni subjekty se
za vSech okolnosti povazuji za osoby povinné k dani, pokud uskutec¢nuji ¢innosti
uvedené v ptiloze I, nejsou-li tyto ¢innosti uskute¢iiovany v zanedbatelné mire.”?

Jednoduché srovnéni téchto predpist ukazuje, Ze statni zdkonoddrce zjedno-
dusil a zkreslil normu unijniho prava tim, ze zavedl kritérium, které kvalifikuje
¢innost daného vetejného subjektu jako platce DPH, a to s odkazem na ¢innosti vy-
konavané na zdkladé obc¢anskopravnich smluv. Aplikace ¢l. 15 odst. 6 zakona ze
dne 11. bfezna 2004 proto vyzaduje, aby byl pti vykladu tohoto ustanoveni doplnén
o zavéry vyplyvajici z interpretace ¢lanku 13 smérnice 112, jak ho interpretoval
SDEU.

Nejnovéjsi priklady takové judikatury inspirované predbéznymi otdzkami NSA
se tykaji realizace, na tirovni obci, programt spolufinancovanych z fondt EU, které
se tykaji odstraniovani azbestu z nemovitosti obyvatel'® a instalace systému obnovi-
telnych zdrojli energie na nemovitostech obyvatel*.

V prvnim ptipadé€ se pochybnosti o tom, zda obec vystupuje jako platce DPH
poskytujici sluzby ob¢antim, tykaly zadani sluzeb podnikatelskému subjektu v roz-
sahu odstraniovani azbestu a sbéru pfedmétt a odpadu obsahujicich azbest ve pro-
spéch jejich obyvatel vlastnicich nemovitosti, ktefi projevili takovy zdjem; pticemz
tyto sluzby byly financovany z vefejnych prosttedkd, jejich ti¢elem nebylo ziskavani
pravidelného pfijmu a nebyly spojeny s vybérem jakychkoliv poplatkil od téchto
obyvatel.

SDEU v rozsudku ve véci C-616/21 dospél k zavéru, ze ,Clanek 2 odst. 1, ¢1. 9
odst. 1 a ¢l. 13 odst. 1 [smérnice 112] musi byt vykladany v tom smyslu, Ze skutec-
nost, Ze obec povéii urcity podnik uskute¢nénim plnéni spocivajicich v odstranéni
azbestu a ve sbéru vyrobki a odpadu obsahujicich azbest z budov vlastnénych jejimi
obyvateli, ktefi o to projevili zdjem, nepfedstavuje poskytovani sluzeb podléhajici
dani z ptidané hodnoty, pokud takova ¢innost nesmeéruje k ziskdvani pravidelného
piijmu a nevede ze strany téchto obyvatel k jakymkoliv platbam, nebot tato plnéni
jsou financovana z vefejnych prosttedka”.

V druhém ptipadé se problém tykal zdanéni DPH dodavky zbozi a poskytnuti
sluzeb spoéivajicich v dodéni a instalaci systémt obnovitelnych zdroji energie

12V okamziku vstupu Polské republiky do Evropské unie podobné znéni obsahoval ¢l. 4 odst. 5
Sesté smérnice, ktery stanovil vzorec pro vnitrostatni feSeni zavedené do ¢l. 15 odst. 6 zdkona ze dne
11. bfezna 2004 o dani z pfidané hodnoty.

13 Rozsudek SDEU ze dne 30. bfezna 2023 ve véci C-616/21, Gmina L., EU:C:2023:280.

14 Rozsudek SDEU ze dne 30. biezna 2023 ve véci C-612/21., Gmina O., EU:C:2023:279.
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(OZE) ze strany obce prostfednictvim podniku, ve prospéch obyvatel této obce
vlastnicich nemovitosti, ktefi na zdkladé ob¢anskopravni smlouvy projevili zdjem
vybavit tyto nemovitosti takovymi systémy, pokud tato ¢innost nenf urcena k zis-

7 v s

kavani pravidelného ptijmu a vede pouze k tomu, Ze tito obyvatelé plati ¢astky po-
kryvajici ¢ast ndkladu (nejvyse ¢tvrtinu), a zbyvajici ¢4st je financovana z vefejnych
prosttedkd.

Soudni dviir v rozsudku ve véci C-612/21 konstatoval, ze ,,Clanek 2 odst. 1, ¢1. 9
odst. 1 a ¢l. 13 odst. 1 [smérnice 112] musi byt vykladany v tom smyslu, ze skutec-
nost, ze obec prosttednictvim ur¢itého podniku svym obyvatelim vlastnicim ne-
movitosti, ktet{ o to projevili zdjem, dodd a nainstaluje systémy poskytujici energii
z obnovitelnych zdrojt, neptedstavuje dodani zbozi a poskytnuti sluzeb podléhajici
dani z ptidané hodnoty, pokud takova ¢innost nesméfuje k ziskavani pravidelného
prijmu a ze strany téchto obyvatel vede pouze k platbam cdstek pokryvajicich na-
nejvy$ ¢tvrtinu vynaloZenych nakladd, pficemz zbytek je financovan z vefejnych
prosttedkd”.

V obou ptipadech, ve kterych vznikly odlisné skutkové stavy, SDEU v ramci
odpovédi na ptedbézné otdzky kladl diiraz na otdzku toho, zda ¢innost provozo-
vand v téchto vécech izemnimi samospravnymi celky — obcemi mtize byt uzndna
za ekonomickou ¢innost ve svétle ¢l. 9 odst. 1 smérnice 112 a jeho interpretujici
judikatury. Zdtraznil, Ze vzhledem k tomu, Ze je obtizné vypracovat pfesnou de-
finici ekonomické ¢innosti, je tfeba analyzovat vSechny podminky, za kterych
je ¢innost provadéna, na zakladé posouzeni kazdého jednotlivého pripadu s od-
kazem na typické jednani podnikatele ptisobiciho v dotyéné oblasti. Soucasné
upozornil na to, Ze podnikatel usiluje o dosahovani pravidelného pfijmu a jim
nabizend plnéni jsou opakovatelné a trvalé povahy. Takovymi vlastnostmi se ne-
vyznacovaly aktivity obci v rdmci realizace programd tykajicich se odstraniovani
azbestu, stejné jako instalace systémt OZE, coz by je$té mély ovérit vnitrostatni
soudy. S ohledem na to SDEU konstatoval, Ze v takovém ptipad€ neni nutno zjis-
tovat, zda by takova ¢innost byla vyloucena ze zdanéni vyplyvajiciho z uskutec-
néni transakce verejnopravnim subjektem jednajicim jako organ verejné moci
uvedeny v ¢l. 13 odst. 1 smérnice 112, nebot se nejednd o ekonomickou ¢innost
podléhajici DPH.

Tyto rozsudky SDEU maji zdsadni vyznam pro usporaddani vnitrostatni judika-
tury v fadé pripada. Zdlraznuji zdkladni pofadi posuzovani spravnosti postupu
v danovych vécech, ve kterych vznikly pochybnosti ohledné danového postaveni
tuzemnich samospravnych celk, které pro své obyvatele vykonavaji rizné ¢innosti,
¢asto vyzadujici uzavieni ob¢anskopravnich smluv. Podle judikatury SDEU je v ta-
kovych ptipadech klicové zkoumat, zda povaha ¢innosti vykonavané obcemi svedci
o provozovani ekonomické ¢innosti, ktera podléhd DPH. Na druhou stranu neni
podstatné, jakou pravni formu tyto ¢innosti maji, coZ nespravné naddle vyplyva
z platné polské pravni upravy.

Vyse uvedené problémy jsou ukazkou praktického dopadu judikatury SDEU
na aplikaci polského prava v oblasti DPH. I kdyz tato judikatura nevede pfimo ke
zméndm vnitrostatniho prava, coz by bylo optimdlni feSeni, modifikuje jeho vyklad



298 Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

spravnimi soudy. To ndsledné vynucuje spravné uplatnovani prava s ptihlédnutim
k unijnimu prvku ze strany danovych organt kontrolovanych témito soudy.
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Summary
of the article: Value added tax (VAT) as a European tax

The purpose of the article is to present how the European nature of the Value Added Tax
(VAT) is reflected in the jurisprudential practice of the Finance Chamber of the Supreme
Administrative Court. The text presents the current state of cooperation between the Su-
preme Administrative Court and the CJEU, conducted by means of preliminary questions
in those areas of legal regulation that currently pose the greatest problems in the inter-
pretation and application of VAT regulations. These include cases related to the control of
the jurisprudence of the courts of first instance concerning tax fraud, including of a cross-
border, carousel nature, particularly in the aspect of the situation of taxpayers, referring to
due diligence in the conduct of business (so-called good faith). The second group of cases
causing jurisprudential difficulties, requiring interpretation of EU law, are those related to
tax settlements of local government units, primarily municipalities. Carrying out a variety
of activities, they act in a dual role — as public authorities and as business entities. Using
these examples, it is shown how the CJEU's jurisprudence influences the interpretation of
national law, whereby administrative courts, followed by the tax authorities, abandon the
literal interpretation of regulations in favor of a purposive-functional interpretation that re-
spects the harmonized nature of VAT.

Keywords: VAT, preliminary questions, CJEU, tax fraud, due diligence, municipality as
a VAT taxpayer



Ryszard Pek

[Soudce Nejvyssiho spravniho soudu Polska]

Zdanéni ¢innosti vykonavané organy verejné moci dani
z pridané hodnoty v kontextu judikatury Soudniho
dvora Evropské unie a Nejvyssiho spravniho soudu

Shrnuti prispévku:Veiejnopravni subjekty z principu nejsou platci dané z ptridané
hodnoty, protoze pfi vykonavani vlastnich tkol spoéivajicich v uspokojovani kolekti-
vnich potteb spole¢nosti neprovozuji ekonomickou ¢innost ve smyslu ustanoveni smérnice
2006/112/ES a polského zakona o dani z ptidané hodnoty. Pro zdanéni této ¢innosti vSak
hovofi situace, kdy se jejich ¢innost svou povahou podoba ekonomické ¢innosti provozované
soukromymi subjekty. V rdmci této ¢innosti vefejnopravni subjekty nakupuji zbozi a sluzby,
a za uplatu prodéavaji zboZi a sluzby, ¢ili vykondvaji ¢innosti, které podléhaji zdanéni. Pro
zdanéni takové ¢innosti hovoii zasada univerzdlnosti dané z pridané hodnoty, ktera vyza-
duje, aby této dani podléhaly pokud mozno vsechny ekonomické ¢innosti, a snaha zabranit
naruseni hospodatské soutéze.

Ustanoveni polského zdkona o dani z ptidané hodnoty neobsahuji predpisy, které by
ukazovaly na nutnost povazovat organy vetejné moci za osoby povinné k dani, pokud by
nezdanéni vedlo k vyznamnému naruseni hospodétské soutéze. Misto toho polsky zako-
nodarce prijal zasadu, Ze pokud vefejnopravni subjekt jedna na zakladé obcanskopravnich
smluv, nezdanéni vede k vyznamnému naruseni hospodaiské soutéze.

LJinymi vefejnopravnimi subjekty” ve smyslu ¢l. 13 odst. 1 pododstavec prvni smérnice
2006/112/ES, jejichz ¢innost muze podléhat zdanéni, mohou byt subjekty majici pravni
formu spolecnosti s rucenim omezenym nebo akciové spolecnosti s vyhradné vetfejnym kapi-
talem, tj. ze 100% vlastnéné vetejnopravnim subjektem.

Druh a zpusob, jakym vefejnopravni subjekty vykondvaji svou ¢innost a potizuji zbozi
asluzby, které mohou byt vyuzivany jak pro icely vykonavané zdanéné ekonomické ¢innosti,
tak i pro jiné ucely neZli ekonomicka ¢innost, vede k tomu, Ze kvalifikace tikold plnénych
vefejnoprdvnimi subjekty v kazdém pfipadé vyZaduje dikladnou analyzu poskytovanych
sluzeb nebo potizovaného zbozi.

Kli¢ova slova: vetejnopravni subjekt, dan z pridané hodnoty, vlastni tikoly, ekonomicka
¢innost, narusen{ hospodafské soutéze, pomérny koeficient

1. Gvodni poznamky

dyZ souhrnnym zptisobem predstavuji problematiku, ktera je predmétem
tohoto ¢lanku, vybavuji se mi slova zkuSenéjsi kolegyné — v soucasné
dobé emeritované soudkyné Nejvyssiho spravniho soudu, kterd — kdyz
jsem pted 27 lety zacinal rozhodovat ,ve vécech DPH”, na otdzku, co je to dan

vv7s

z pridané hodnoty, odpovédéla: ,,DPH je nejjednodussi dan, je to pfece pouze
vstup a vystup”. MoZna je to skute¢né , jednoduchd dan”, avsak s tim, Ze toto hod-
noceni neplati pro problémy souvisejici se zdanénim ¢innosti vykonavané organy

vefejné moci.
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Jak uvedl generalni advokat Soudniho dvora Maciej Szpunar v ivodu stanoviska
z 8. zati 2016 ve véci C-344/15': ,Mize se jevit, Ze podrobeni ¢innosti vetejnoprav-
nich subjektd, které jednaji jako organy vefejné moci, dani z ptidané hodnoty po-
stradd smysl. Toto zdanéni je totiz zdrojem znac¢nych administrativnich komplikaci
a kromé prevedeni finan¢nich prostfedku z jednoho d¢tu na druhy nemad pro ve-
fejné finance jiny viditelny efekt. Je-li nicméné ¢innost vefejnopravnich subjektt
ze své povahy podobna bézné ekonomické ¢innosti, hovoti pro takové zdanéni dva
hlavni davody. Zaprvé zdsada vseobecného uplatnéni DPH vyZaduje, aby pokud
mozno kazdd ekonomicka ¢innost podléhala DPH. Zadruhé dochdzi v ptipadé, kdy
verejné subjekty vykonavaji ¢innost ve stejném rezimu, v jakém ¢innost vykonavaji
nebo mohou vykonavat soukromé subjekty, avsak ¢innost prvné uvedenych neni
zdanéna, k jinému druhu naruseni hospodarské soutéze”.

Lze pfipomenout, Ze zakladni zdsada zdanéni ¢innosti vykondvanych ve-
fejnopravnimi subjekty je stanovena v prvnim pododstavci ¢l. 13 odst. 1 smeér-
nice 2006/112/ES2. Z vySe uvedeného ptedpisu vyplyva, ze z principu se vetej-
nopravni subjekty nepovazuji za osoby povinné k dani v souvislosti s ¢innostmi
nebo plnénimi, pti nichz vystupuji jako organy vetejné moci, a to i tehdy, vy-
biraji-li v souvislosti s témito ¢innostmi nebo plnénimi poplatky, ptispévky ¢i
platby. Avsak tyto subjekty by mély byt povazovany za osoby povinné k dani, a to
podle znéni ustanoveni ¢l. 13 odst. 1 pododstavec druhy smérnice 2006/112/ES,
uskutec¢nuji-li takové ¢innosti, Ze zachazeni s nimi jako s osobami nepovinnymi
k dani by vedlo k vyraznému naruseni hospodatské soutéze. M4 se pfitom za to,
Ze ,k vyraznému naru$eni hospodatské soutéze” by mohlo dojit za situace, kdy
vefejnopravni subjekty vykonavaji ¢innost, ktera by mohla byt povazovana za
konkuren¢ni ve vztahu k soukromym subjekttim. P¥i¢emz posouzeni piipadného
naruseni hospodaiské soutéze by se mélo provadét v kazdé véci, se zohlednénim
v$ech okolnosti*.

Zde je tfeba zminit, Ze ustanoveni zakona ze dne 11. biezna 2004 o dani z pfi-
dané hodnoty* se 1i$i od unijnich predpisti. Z ¢l. 15 odst. 6 tohoto zdkona vyplyva,
Ze organy verejné moci jednajici v tomto postaveni jsou vylou¢eny z okruhu platct
dané z ptidané hodnoty. Toto ustanoveni neobsahuje tipravu, ktera by poukazovala
na nutnost povazovat organy vetfejné moci za osoby povinné k dani, a to za situace,
kdy by nezdanéni vedlo k vyraznému naruseni hospodatské soutéze. Pokud se
jedna o tyto vyhrady, polské pravni predpisy obsahuji ustanoveni, které uvadi, ze
,0rgany vetfejné moci jsou osobami povinnymi k dani, pokud vykonavaji ¢innost na
zakladé uzavienych obc¢anskopravnich smluv”.

To znamen4, Ze polsky zdkonoddrce ptijal zdsadu, ze pokud vetejnopravni sub-
jekt jedna na zakladé obcanskopravnich smluv, pak absence zdanéni vede k vyraz-
nému naru$eni hospodatské soutéze. Timto zptisobem bylo organtim vetejné moci

1 EU:C:2016:661.

2 Smérnice Rady 2006/112/ES ze dne 28. listopadu 2006 o spole¢ném systému dané z ptidané
hodnoty (Ut. vést. EU L 2006 ¢. 347, s. 1; dale jen: smérnice 2006/112/ES).

3 Takto mj. rozsudek Soudniho dvora z 19. ledna 2017, C-344/15, EU:C:2017:28.

4 Sb. z roku 2023., pol. 1570.
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pfizndno postaveni platcti dané z pfidané hodnoty v celém rozsahu, v jakém mohou
potencidlné a hypoteticky konkurovat soukromym subjektim. Sou¢asné neexistuje
zadna dprava, ktera by uvadéla, zda organy vefejné moci budou podléhat DPH,

799 Ve vv7

pokud vykonavaji ,,konkurencni” ¢innosti v malém meéritku.

2. ,,Janusova” tvar vefejnopravnich subjektii na prikladu obce
Vratislav

Z tvodnich pozndmek vyplyva, Ze spravné stanoveni principti zdanéni DPH
u ¢innosti vykondvanych vetejnopravnimi subjekty mize byt komplikované za si-
tuace, kdy se tyto ¢innosti tykaji aktivit, které se nachazeji na pomezi prava vetej-
ného a soukromého, a jsou vykonavany ve sférach, které mohou vést k naruseni
hospodétské soutéze ve vztahu k ostatnim subjektim, které jsou pti provozovani
ekonomické ¢innosti platci dané z pridané hodnoty. Objevuje se tak otazka, za ja-
kych situaci vefejnopravni subjekt pii vykonavani jemu svéfenych vlastnich tikold,
které mohou byt doprovazeny zdanitelnymi ¢innostmi, tj. dodanim zbozi a poskyt-
nutim sluzeb za uplatu, jednd jako platce dané z pfidané hodnoty, tj. zda se jedna
o ¢innosti, které vykonava v rdmci ekonomické ¢innosti.

Judikaturni dilemata spojend se zdanénim c¢innosti vykondvané vefejnopravnim
subjektem dani z ptidané hodnoty dobfe ilustruje stanovisko Michala Bobeka — ge-
nerdlniho advokata Soudniho dvora EU z 22. iinora 2018 ve véci C-665/16°.

V uvodu do stanoviska generdlni advokat s poukazem na obtiznost pfisuzo-
véani rozsahu kompetenci vefejnopravnim subjektiim navazal na Januse zndmého
z fimské mytologie — boha s jednou hlavou se dvéma tvatemi. Zduraznil, ze dualita
funkcf spravnich organti na regionaln{ irovni, které v zévislosti na svych konkrét-
nich dkolech jednaji jako samospravni nebo statni orgdny, neni ni¢im novym, a to
predevsim ve sttedni Evropé.

Specifikum ptipadu, ktery byl pfedmétem stanoviska, bylo natolik charakte-
ristické, Ze — jak podotkl generalni advokat — se netykalo ,,jedné hlavy se dvéma
tvafemi”, ale ,jedné tvare, avSak se dvéma rlznymi hlavami”. Problém, ktery
byl pfedmétem stanoviska a ktery byl rozhodnut rozsudkem Soudniho dvora EU
z 13. Cervna 2018¢, se totiz tykal situace, kdy tentyz organ, tj. primator Vratislavi,
jednal jako orgdn zastupujici obec Vratislav, tj. izemni samospravny celek, a sou-
¢asné byl zastupcem Statni pokladny vykonavajicim tkoly v rozsahu statni spravy.

Kontext této véci byl dosti specificky, jelikoz predmétem posouzeni byla ¢innost
spocivajici v pfevedeni na Stétni pokladnu — v dtisledku rozhodnuti Dolnoslezského
vojvody o vyvlastnéni — vlastnického prava k nemovitostem, které diive pattily obci
Vratislav, a vyplaceni obci nahrady Skody za vyvlastnénou nemovitost. Vzhledem
k tomu, Ze zvlastnim rozhodnutim Dolnoslezsky vojvoda stanovil vysi ndhrady
Skody patftici obci za vyvlastnénou nemovitost a ulozil primatorovi Vratislavi povin-

5 Stanovisko generdlniho advokata Soudniho dvora Evropské unie ve véci C-665/16,
EU:C:2018:112.
¢ Rozsudek ve véci C-665/16, EU:C:2018:431.
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nost vyplatit obci tuto ¢astku, primator Vratislavi — jako zastupce Statni pokladny
- byl povinen vyplatit ndhradu Skody obci Vratislav, kterou sdm zastupoval.

Ve vysledku mél primator Vratislavi ,,dvé tvare”; v prvni{ fadé byl vykonnym
organem meésta a disponoval vSemi kompetencemi, které mu byly svéfeny ze za-
kona, véetné kompetence spravovat nemovitosti. Souc¢asné byl zastupcem Statni po-
kladny spravujicim vyvlastnénou nemovitost patiici Statni pokladné a byl zavazan
k vyplaceni ndhrady skody obci, kterou rovnéz zastupoval.

V zadosti o rozhodnuti o predbézné otazce Nejvyssi spravni soud uvedl pochyb-
nosti tykajici se zvlastni povahy transakce, ktera byla predmétem jim projedndvané
véci, tj. prevodu nemovitosti, s ptihlédnutim predevsim ke zvlastni roli stran této
transakce.

Aniz by bylo tfeba podrobné uvadét argumentaci z rozsudku z 13. ¢ervna 2018
ve véci C-665/16, lze zaznamenat, Ze Soudni dvur EU vysvétlil, Ze ve svétle ¢l. 2
odst. 1 pism. a/ a ¢l. 14 odst. 2 pism. a/ smérnice 2006/112/ES prevod vlastnic-
kého prava k nemovitosti na statni pokladnu provedeny ze zdkona a vyménou za
platbu odskodného v situaci, kdy tataz osoba zastupuje jak vyvlasthovaci organ,
tak vyvlastnénou obec, a kdy posledné jmenovana v praxi i nadale spravuje danou
nemovitost, i kdyZ vyplaceni odskodného bylo provedeno pouze prostrednictvim
interniho tcetniho prevodu v ramci obecniho rozpoctu, ptedstavuje plnéni podlé-
hajici dani z ptidané hodnoty.

Je v8ak tfeba podotknout, Ze Soudni dvir - s odkazem na judikaturu’ — pti-
pomenul, Ze ¢innostmi, pfi nichz vefejnopravni subjekty vystupuji jako organy
vefejné spravy ve smyslu ustanoveni smérnice 2006/112/ES, jsou ¢innosti, které
tyto subjekty vykondvaji v ramci pro né stanoveného zvlastniho pravniho rezimu,
svylou¢enim ¢innosti, které vykondvaji za tychz pravnich podminek jako soukromé
hospodatské subjekty. Zdaraznil, Ze vefejnopravni subjekt mtze byt na zdkladé
vnitrostatniho prava povinen vykonavat uréitou ¢innost ¢isté ekonomické povahy
v ramci prislusného pravniho rezimu, zatimco stejnou ¢innost mohou soub&ézné vy-
konavat soukromé subjekty, a proto nezdanéni tohoto subjektu dani z piidané hod-
noty miZze vést k uréitému naruseni hospodaiské soutéze.

Disledkem rozsudku ve véci C-665/16 bylo to, Ze obec Vratislav majici ,,dvé
tvare” byla povinna — jako platce DPH - zdanit vyvlastnéni nemovitosti v jejim
vlastnictvi, jelikoz tato ¢innost spocivajici v dodani zbozi podléhala DPH. Primator
Vratislavi — jako zastupce Statni pokladny, byl pak povinen vyplatit jim zastoupené
obci nahradu skody navysenou o dan na vystupu z titulu provedeni tohoto dodani.

Obec Vratislav se — jako platce dané z pfidané hodnoty — objevila rovnéz v usne-
seni Soudniho dvora Evropské unie z 20. bfezna 2014 ve véci C-72/138, ve kterém
bylo vysvétleno, zda je obec pti pfevodu majetku osobou povinnou k dani.

V pfedbézné otdzce Nejvyssi spravni soud pozadal o vysvétleni, ,,zda ustanoveni
smérnice 2006/112/ES brani tomu, aby dani z ptidané hodnoty podléhaly ¢innosti
obce spocivajici v prodeji majetku, véetné nemovitosti, ziskaného ze zdkona nebo

7 Rozsudek z 16. zai{ 2008 ve véci C-288/07, EU:C:2008:505, bod 2.
8 LEX¢. 1446628.
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bez uplaty, a to predevsim jako pozustalost nebo dar, nebo spoéivajici v jejich vlo-
zeni jako nepenézitého vkladu do obchodnich spole¢nosti”.

Soudni dvar vysvétlil, Ze smérnici 2006/112/ES je nutno interpretovat tim
zpusobem, Ze jeji ustanoveni nebrani tomu, aby dani z pfidané hodnoty podléhaly
takové transakce jako ty, které planuje obec Vratislav (Polsko), pokud ptedklada-
jici soud dospéje k zavéru, Ze tyto transakce jsou ekonomickou ¢innosti ve smyslu
¢l. 9 odst. 1 této smérnice a Ze je dana obec neuskutec¢iuje jako organ vefejné moci
ve smyslu ¢l. 13 odst. 1 pododstavec prvni uvedené smérnice. Pokud by vsak bylo
nutno konstatovat, Ze tyto transakce vysSe uvedend obec uskute¢nuje jako organ ve-
fejné moci, pak by ustanoveni smérnice nebranila jejich zdanéni, pokud by predkla-
dajici soud dospél k zavéruy, Ze jejich osvobozeni od dané by mohlo vést k vyznam-
nému naruseni hospodatské soutéze ve smyslu ¢l. 13 odst. 1 pododstavec druhy této
smeérnice.

V oduvodnéni usneseni Soudni dvlr zdlraznil, Ze ¢innost vykondvana v po-
staveni organu vefejné moci ve smyslu ¢l. 13 odst. 1 pododstavec prvni smérnice
2006/112 je ¢innosti vykonavanou vefejnopravnimi subjekty v ramci pro né pti-
slusného pravniho rezimu, s vyjimkou takové ¢innosti, ktera je jimi vykondvana za
stejnych pravnich podminek jako ¢innost vykonavana soukromymi ekonomickymi
subjekty (bod 19). Podotkl vsak, ze i kdyby tyto subjekty vykonavaly takovou ¢in-
nost jako organy vefejné moci, je nutno je povazovat je za osoby povinné k dani
podle ¢l. 13 odst. 1 pododstavec druhy smérnice 2006/112 za situace, kdyby jejich
nezdanéni mélo vést k vyznamnému naruseni hospodaiské soutéze (bod 20).

Soudni dvur vysvétlil, Ze ,vyznamné narueni hospodatské soutéze” by mélo
byt chapano jako smétujici k omezeni rozsahu vynéti z povinnosti k dani a nemélo
by byt interpretovdno zuzujicim zptsobem. Zdraznil, Ze vynéti vefejnopravnich
subjekttl z povinnosti k dani je pfipustné, pokud by z toho plynulo pouze nepatrné
naruseni hospodaftské soutéze.

Upozornil také na rozsudek z 14. prosince 2000 ve véci C-446,/98, ve kterém
bylo vysvétleno, ze verejnopravni subjekty nemusi byt nutné povazovany za osoby
povinné k dani v kontextu jimi vykondvanych cinnosti, které nejsou nepatrné.
Pouze v pripadé, kdy tyto subjekty vykondvaji ¢innost nebo uskutec¢nuji transakci
uvedenou v piiloze D Sesté smérnice 77/388/EHS ze dne 17. kvétna 1977 o har-
monizaci pravnich pfedpist ¢lenskych stétt tykajicich se dani z obratu — Spole¢ny
systém dané z pridané hodnoty: jednotny zdklad dané'®, maze byt pfihlédnuto ke
kritériu malého méritka této ¢innosti nebo transakce, a to za ti¢elem, pokud vnitro-
statni pravo vyuzivad moznosti uvedené v ¢l. 4 odst. 5 pododstavec tieti smérnice, je-
jich vylouceni z okruhu osob povinnych k dani, pokud jsou jejich ¢innosti nepatrné.

A déle v rozsudku z 16. zari 2008 ve véci C-288/07" Soudni dvir vysvétlil, zZe
slova ,vedlo-li by k vyraznému naruseni hospodatské soutéze” by méla byt vykla-
déana v tom smyslu, Ze zohlednuji nejen skute¢nou hospodatskou soutéz, ale také

9 EU:C:2000:691.
1 Ut. vést. EUL 1977 ¢. 145, s. 1.
11 EU:C:2008:505.
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hospodaiskou sout€z potencidlni, je-li moznost, Ze soukromy subjekt vstoupi na
relevantni trh, redlnd a nikoli ¢isté hypotetickd. Upozornil vSak na to, Ze Cisté teo-
retickd moznost, ze soukromy subjekt vstoupi na relevantni trh, ktera nebyla podlo-
Zena zadnou skutecnosti, zddnym objektivnim tidajem a ani zddnou analyzou trhu,
nemuze byt pokladdna za existenci potencidlni hospodaiské soutéze. Aby tomu tak
bylo, musi byt tato moznost redlnd a nikoli ¢isté hypoteticka.

Rovnéz lze poukazat na rozsudek Soudniho dvora z 4. cervna 2009 ve véci
C-102/08 tykajici se orgdnu vefejné moci jako platce DPH!2, ve kterém bylo vy-
svétleno, Ze ¢l. 4 odst. 5 druhy pododstavec Sesté smérnice 77/388 o harmonizaci
pravnich predpist ¢lenskych stétt tykajicich se dani z obratu musi byt vykldadan
v tom smyslu, Ze vefejnopravni subjekty musi byt povazovany za osoby povinné
k dani v souvislosti s ¢innostmi ¢i plnénimi, pfi nichZ vystupuji jako organy ve-
fejné spravy, nejen tehdy, pokud by jejich vylouceni z kategorie osob povinnych
k dani na zdkladé prvniho nebo ctvrtého pododstavce uvedeného ustanoveni
vedlo k vyraznému naruseni hospodatské soutéze v neprospéch jejich soukromo-
pravnich konkurentd, ale rovnéz tehdy, pokud by vedlo k takovémuto naru$eni
v jejich vlastni neprospéch.

3. Komunalni spole¢nosti - jako ,,jiny vefejnopravni subjekt”

Pochybnosti spojené s podléhdnim organa verejné moci DPH souviseji rovnéz
s nutnosti definovat pojem ,,jiny vetfejnopravni subjekt”, ktery byl pouzit v ¢l. 13
odst. 1 pododstavec prvni smérnice 2006/112/ES. Tyto pochybnosti se tykaji ¢in-
nosti vykonavané subjekty majicimi formu spole¢nosti s ru¢enim omezenym nebo
akciové spolecnosti, jejiz kapital je vyhradné vefejny, tj. ze 100% je ve vlastnictvi
vefejnopravniho subjektu. Takova ¢innost spociva v tom, Ze tyto spole¢nosti vyko-
navaji vlastni ukoly majici povahu vefejné prospésnosti, jejichz ti¢elem je priibézné
a nepretrzité uspokojovani spole¢nych potieb obyvatelstva, kdy je plnénim téchto
ukolt povéruje vefejnopravni subjekt (obec).

V nékterych ptipadech tyto spole¢nosti odkazovaly na zasadu nepodléhani
vefejnopravnich subjekti DPH a dozadovaly se toho, aby se k nim pfistupovalo
jako k ,,jinym vetejnopravnim subjektim” ve smyslu ¢lanku 13 odst. 1 smérnice
2006/112 ES.

Vy$e uvedend problematika byla pfedmétem rozsudkti Soudniho dvora EU
z 29. f{jna 2015 ve véci C-174/14'* a z 22. inora 2018 ve véci C-182/17%.

Rozsudek z 29. ffjna 2015 ve véci C-174/14 byl odpovédi na pfedbéZnou otdzku,
kterou polozil Supremo Tribunal Administrativo (Portugalsko) a tykal se podléhani
dani z pfidané hodnoty v rozsahu ¢innosti spocivajici v tom, Ze akciova spolec¢nost,
ve které mél doty¢ny vefejnopravni subjekt 100% podil, poskytovala autonomni
oblasti Azory sluzby pldnovani a fizeni regiondlniho zdravotnictvi. Za poskyto-

12 EU:C:2009:345.
13 Rozsudek z 29. fijna 2015 ve véci C-174/14, EU:C:2015:733.
14 Rozsudek z 22. tinora 2018 ve véci C-182/17, EU:C:2018:91.
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vané sluzby tato spolecnost ziskdvala kompenzace stanovené ve smlouvé uzaviené
s timto vefejnoprdvnim subjektem.

Soudni dvir v tomto rozsudku vysvétlil, Ze ,i za predpokladu”, Ze 1ze uvedenou
spole¢nost kvalifikovat jako vefejnopravni subjekt, ktery vykonava ekonomickou
¢innost jakozto organ vetejné spravy, z ¢l. 13 odst. 1 pododstavec druhy smérnice
2006/112/ES vyplyvd, Ze takovy subjekt nemtize byt osvobozen od DPH, pokud je
nutno uznat, Ze jeho nezdanéni by vedlo k vyraznému naruseni hospodaiské soutéze.

Podstatné je, Ze Soudni dvlr upozornil, Ze posouzeni ,rizika naruseni hospo-
datské soutéze” se nemusi tykat konkrétniho jednotlivého trhu, jak rovnéz pouze
skutecné hospodarské soutéze, ale také potencidlni hospodarskeé soutéze, je-li moz-
nost, Ze soukromy subjekt vstoupi na relevantni trh, redlnd a nikoli ¢isté hypote-
ticka (bod 74).

Vyse uvedené stanovisko Soudniho dvora bylo upiesnéno a rozvedeno v roz-
sudku z 22. inora 2018, ve véci C-182/17, vydaném jako odpovéd na predbéznou
otazku, kterou polozila Kuria (nejvyssi soud, Madarsko). Tento rozsudek se tykal
sluzeb poskytovanych obci tzv. komundlni spole¢nosti v rozsahu spravy bytovych
a nebytovych prostor, spravy mistnich vefejnych komunikaci, zajiStovani karantén-
nich opatfeni, odstranovani §ktidcti a posttiki proti komaram, idrzby parku, vetej-
nych ploch a jinych zelenych zén, rizeni kafilérie a kafilernich sluzeb, jakoz i udrzby
mistni trznice.

Ve shora uvedeném rozhodnuti Soudni dvir uvedl, Ze tato ¢innost predstavuje
poskytovani sluzeb za tplatu podléhajici DPH a zdtraznil, Ze na takové posouzeni
nema vliv situace, za které je rozsah autonomie spole¢nosti omezen tim, ze kapital
spolecnosti ze 100% patfi obci.

Jako ptiklad Soudni dvir uvedl, Ze aby bylo mozné hovotit o existenci auto-
nomie ve vztahu k obci, je nezbytné celkové posouzeni vsech skutkovych okolnosti
konkrétniho ptipadu. Pii tomto posuzovani je nutno vzit v potaz takové okolnosti
jako podléhani obcanskému pravu, existence urcité autonomie v rozsahu fungovan{
a vlastniho rizeni, neexistence moznosti disponovat jakoukoliv vysadou vetejné
moci obce ze strany spole¢nosti, poskytovani sluzeb rovnéz tfetim osobam, absence
skutecné kontroly obce nad ¢innosti spole¢nosti a nemoznost stanovit zavazné po-
kyny pro spole¢nost pfi plnéni jejich dkolt (viz body 45-54).

Shora uvedena problematika byla rovnéz predmétem judikatury Nejvyssiho
spravniho soudu.

Ve véci ukoncené rozsudkem z 21. prosince 2021, ¢. j. I FSK 1060/21%°, se spor
tykal vlastnich tikolti obce svéfenych této spole¢nosti na zdkladé provadéci smlouvy,
kdy tyto tkoly spocivaly v poskytovani sluzeb spojenych s nakldddnim s odpady
vymeénou za kompenzaci pokryvajici vynalozené ndklady. Komundlni spole¢nost
zpochybriiovala stanovisko, kterym byla uznédna za osobu povinnou k dani, kdy
argumentovala, Ze ji svéfené ¢innosti v rozsahu nakladani s odpadem jsou vyko-
navany v souladu s pfesnymi pokyny podrobné stanovenymi v provadéci smlouvé,

15 V8echny rozsudky NSA uvedené v tomto ptispévku jsou dostupné v Centralni databdzi rozsudk
spravnich soudtt na webovych strankdch: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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v dsledku ¢ehoz je v tomto rozsahu zbavena svobody podnikani, kterou disponuji
ekonomické subjekty.

NSA pfi posuzovéni vySe uvedeného stanoviska spole¢nosti v kontextu pokynt
vyplyvajicich z obou vyse uvedenych rozsudkd Soudniho dvora poukéazal na to, ze
spolecnost pti poskytovani téchto sluzeb nedisponovala jakoukoliv vysadou vetejné
moci. Ackoli jako pravnicka osoba soukromého prava méla ve vztahu k obci urcitou
autonomii v rozsahu fungovani a bézného vlastniho managementu, nebyla ,dosta-
te¢né zaclenéna do organizacniho ramce verejné spravy této obce”.

Rovnéz poznamenal, Ze tatdZ spolecnost nezpochybnila skutec¢nost, ze pti po-
skytovani sluzeb vetejné dopravy, kterymi ji povérila obec, vystupuje jako osoba
povinna k dani a nepozadovala, aby s ni bylo v této ¢asti jeji ¢innosti zachazeno jako
s jinym vetejnopravnim subjektem. Spor se v tomto pripadé tykal toho, zda kom-
penzace ziskdvand od obce a pokryvajici 100% nakladt spojenych s poskytovanim
sluzeb v rozsahu zvyhodnéného a bezplatného jizdného stanoveného v usneseni za-
stupitelstva obce predstavuje dotaci, ktera ma ptimy dopad na cenu poskytovanych
sluzeb a podléha zahrnuti do zakladu dané z ptidané hodnoty.

Nejvyssi spravni soud sdilel stanovisko vyjaddfené v rozsudcich ze 7. listopadu
2018, ¢. j. I FSK 1692/16 a z 30. ledna 2019, ¢. j. I FSK 1673/16, z 15. fijna 2020,
¢. j. IFSK 706/18, z 27. srpna 2019, ¢. j. I FSK 1072/17 a z 22. ¢ervna 2021, ¢. j.
I FSK 813/20 a konstatoval, ze kompenzace ziskdvané provozovatelem vetejnych
dopravnich sluzeb z titulu zajistovani zvyhodnéného a bezplatného jizdného ne-
mohou byt uzndny za dotace, granty nebo jiné ptispévky podobné povahy zahrno-
vané do zakladu dané uvedeného v ¢l. 29a odst. 1 zdkona o DPH. Tyto kompenzace
totiZ nemaji pfimy vliv na ceny sluzeb poskytovanych témito provozovateli.

Ve vysSe uvedeném kontextu je vSak nutno uvést, ze Nejvyssi spravni soud se
usnesenim z 16. ¢ervna 2023, ¢. j. I FSK 535/20, na zdkladé ¢l. 267 Smlouvy o fun-
govani Evropské unie'® obratil na Soudni dvir Evropské unie s nasledujici pted-
béznou otazkou:

»Zda je ¢l. 73 smérnice 2006/112/ES Rady ze dne 28. listopadu 2006 o spo-
le¢ném systému dané z ptidané hodnoty (Ut. vést. EU série L z roku 2006 ¢&. 347/1
v platném znéni) nutno interpretovat tim zptisobem, Ze kompenzace vyplacené
zvlastnimu subjektu (provozovateli) izemnim samospravnym celkem za poskyto-
vani sluzeb vetejné hromadné dopravy maji byt zahrnuty do zdkladu dané, o némz
se v tomto ustanoveni pise?”.

V odivodnéni — s odkazem na judikaturu Soudniho dvora a se sou¢asnymi po-
chybnostmi, zda je spravné chdpdna — Nejvys$si spravni soud zdlraznil, Ze se jedna
predevsim o to, zda je pro odpovéd na poloZenou otazku podstatna existence primé
souvislosti mezi cenami jizdenek a ziskdvanou kompenzaci, chdpané jako primy pfti-
platek k jizdnému iimérné snizujici jeho cenu, anebo zda je pro zjisténi takové ptimé
souvislosti dostacujici zjisténi, Ze bez kompenzaci by jizdné muselo mit vyssi cenu.

Shora uvedené pochybnosti vyplyvaji neptimo z judikatury Soudniho dvora,
ktery jiz rozhodl, Ze ,,pausalni dotace na lé¢bu” je protiplnénim za zdravotni péci,

16 Ut. vést. EU 2012 ¢. C 326, s. 1.
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kterou pobytové zatizeni pro seniory se sniZzenou sobésta¢nosti poskytuje za iplatu
svym klienttim, a z tohoto dvodu podléhd dani z pfidané hodnoty.

V rozsudku z 27. bfezna 2014 ve véci C-151/13Y Soudn{ dvir pfipomenul, Ze
dotace piimo vazané na cenu zdanitelného plnéni predstavuji jen jeden z mnoha
ptripadd uvedenych v ¢l. 11 ¢asti A odst. 1 pism. a/ Sesté smérnice a Ze bez ohledu
na situaci, o kterou v konkrétnim ptipade jde, je kazdopadné zaklad dan€ u posky-
tovani sluzeb tvoren vsim, co bylo ziskdno jako protiplnéni za poskytnutou sluzbu
(bod 30 a v ném uvedena judikatura).

V tomto rozsudku Soudni dvir podotkl, Ze aby bylo mozné poskytovani sluzeb
povazovat za uskute¢néné ,za tplatu” ve smyslu této smérnice, nemusi byt protipl-
nénf za tuto sluzbu ziskano ptimo od jejitho prijemce (bod 34 a v ném uvedend judi-
katura). Déle Soudni dvir konstatoval, Ze skute¢nost, Ze ve véci v puvodnim fizeni
neni ptimym piijemcem predmétnych sluzeb narodni zdravotni pojiStovna, kterad
pausdlni dotaci vypléci, nybrz pojisténec, nemtze zptetrhat pfimy vztah, ktery je
déan mezi poskytnutymi sluzbami a obdrzenym protiplnénim.

Nejvyssi spravni soud pii pokladdni této predbézné otdazky uvedl, ze ve véci,
ve které tuto otdzku pokladd, se kompenzace nepochybné netyka individualizo-
vané sluzby prepravy pro osobu, ktera tuto vefejnou dopravu vyuziva. Kompen-
zaci totiZ nelze ptipsat konkrétnimu nabyvateli jizdenky, cestujicimu ¢i jizdence,
protoZe tato kompenzace slouzi k pokryti zaporného ¢istého finan¢niho vysledku
¢innosti spocivajici v poskytovani vetejnych sluzeb. Avsak na druhou stranu je
cena jizdenek pro cestujici diky kompenzaci nizsi, protoze kdyby takova kompen-
zace vyplacena nebyla, musel by provozovatel pozadovat mnohem vys$si cenu za
prepravu.

4. Danové posouzeni sluzeb poskytovanych organy verejné moci
pii plnéni jejich vlastnich ukolu spocivajicich v uspokojovani
kolektivnich potieb spole¢nosti

Kazda ¢innost, kterou obec vyviji vlastnim jménem, na vlastni odpovédnost
a kterou financuje z rozpoctu obce, slouzici k uspokojovani potieb samospravné ko-
munity, je z principu povazovana za ¢innost v postaveni organu vefejné moci.

Problematiku tykajici se zdanéni ¢innosti vykondvanych v ramci vlastnich tkola
spocivajicich v uspokojovani kolektivnich potteb spole¢nosti v§ak komplikuje to, ze
tyto subjekty — zavisle na druhu ¢innosti — na jednu stranu povazuji tyto ¢innosti
za podléhajici DPH, aby mohly vyuzit narok na snizeni dané na vystupu o dan na
vstupu. AvSak na druhou stranu se v podobnych piipadech doméahaji toho, aby na
né nebylo nahliZeno jako na osoby povinné k dani, jelikoZ je to spojeno s nutnosti
zdanéni provozované ¢innosti, tj. se zvySenim ceny zbozi o dan na vystupu a povin-
nosti odvadéni této dané. Jinymi slovy, pro nékteré vetejnopravni subjekty — zavisle
na jejich situaci — ,,se vyplaci byt osobou povinnou k DPH”. Pro jiné se to v§ak mtize
ukazat jako ,,nerentabilni”.

17 EU:C:2014:185.
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Judikaturni dilemata se tykaji ptredevsim situaci, kdy vefejnopravni subjekt
(napft. obec) soucasné vykonava ,,smiSenou” ¢innost, tj. podléhajici DPH a ¢innost
vynhatou z rozsahu uplatiiovan{ predpist zdkona o DPH.

V této souvislosti Soudni dviir EU vrozsudku z 8. kvétna 2019 ve véci C 566,178,
v némz odpovidal na ptfedbéznou otazku predlozenou Vojvodskym spravnim
soudem ve Vratislavi, zduraznil, Ze logika systému zavedeného smérnici o DPH je
zalozena na neutralité. Pokud jsou zbozi nebo sluzby potizené osobou povinnou
k dani pouzity pro ticely plnéni osvobozenych od dané nebo nepodléhajicich DPH,
nemuze dojit ani k vybrani dané na vystupu, ani k odpoc¢tu této dané na vstupu.
Naproti tomu pokud jsou zboZi nebo sluzby vyuzity k provddéni plnéni zdanénych
na vystupu, je odpocet dané na vstupu z tohoto zbozi ¢i sluzeb nutny za ticelem za-
mezeni dvojimu zdanéni.

Vdasledku toho Soudni dvtrkonstatoval, Ze ¢1. 168 pism. a/ smérnice 2006/112/
ES musi byt vykladdn v tom smyslu, Ze brani vnitrostatni praxi, kterd osobé povinné
k dani povoluje plny odpocet DPH na vstupu v souvislosti s pofizenim zbozi a sluzeb
za Ucelem provadéni jak ekonomické ¢innosti podléhajici DPH, tak i ¢innosti, ktera
nema ekonomickou povahu, ktera se nenachdazi v rozsahu uplatiiovani DPH, jelikoz
prislusné danové predpisy neobsahuji zvlastni upravy tykajici se kritérii a metod
pro rozdéleni, které by umoznily osobé povinné k dani urcit podil DPH zaplacené
na vstupu, jiz je tieba povazovat za DPH souvisejici s jeji ekonomickou ¢innosti,
respektive s ¢innosti, kterd nemd ekonomickou povahu.

Zde lze pripomenout, ze podle ¢l. 173 odst. 1 smérnice 2006/112/ES v ptripadé
zbozi a sluzeb, které osoba povinnd k dani pouziva jak pro plnéni, u nichz je daii od-
poditatelnd podle ¢lankt 168, 169 a 170, tak i pro plnéni, u nichz dat odpoditatelnd
neni, je odpocitatelny jen takovy podil dané, ktery pomérné ptipadd na hodnotu
prvniho druhu plnéni.

Avsak podle ¢l. 173 odst. 2 pododstavec druhy pism. ¢/ smérnice ¢lenské staty
mohou povolit osobé povinné k dani nebo od ni vyzadovat, aby provadéla odpocet
dané na zdkladé pouziti bud veskerého zbozi a sluzeb, nebo jejich ¢asti.

Z judikatury Soudniho dvora vyplyvd, Ze na zdkladé tohoto predpisu ¢lenské
staty mohou pouzit pro urcité plnéni namisto metody zaloZené na velikosti obratu
jinou metodu nebo kli¢ rozdéleni. Podminkou vSak je, Ze metoda zvolend témito
staty zaruci presnéjsi urceni odpocitatelného podilu DPH zaplacené na vstupu, nez
jaké vyplyva z pouziti metody zalozené na velikosti obratu®.

V této souvislosti Soudni dvir vysvétlil, Ze zvolend metoda nemusi byt nutné
nejvice presna ze vSech moznych, ale musi zajistit vysledek presnéjsi, nez jaky vy-
plyva z kritéria rozdéleni podle velikosti obratu?.

Nejvyssi spravni soud v rozsudku z 26. ervna 2018 ¢. j. I FSK 219/18, ktery se
tykal zptisobu vypodtu tzv. pomérného koeficientu pro vodovodné-kanalizaé¢ni ¢in-
nost provozovanou obci, konstatoval, Ze celek ustanoveni zdkona o DPH tykajicich

18 EU:C:2019:390.
19 Rozsudek z 8. listopadu 2012, ve véci C-511/10, EU:C:2012:689, bod 24.
20 Rozsudek z 9. ¢ervna 2016, ve véci C-332/14, EU:C:2016:417, bod 33.



R. Pek, Zdanéni ¢innosti vykondvané orgdny verejné moci dani z pridané hodnoty... 309

se urceni poméru odpoctu v pripadé vykondvani ¢innosti smiSené povahy ukazuje
na to, Ze zdkonodarce — s ohledem na rtiznorodost ¢innosti vykonavanych datiovym
subjektem — nevnucuje v této souvislosti zadnd feseni ¢i schémata, jejichz apliko-
vani by mélo byt povinné.

Judikatura formujici se v souvislosti se zptsobem vypoétu pomérného koefi-
cientu je bohatd. Tato problematika je velmi riiznorodd, o ¢emz svédéi napriklad
rozsudky tykajici se zptisobu vypoétu pomérného koeficientu DPH u hibitovnich
sluzeb poskytovanych obcemi. Obec totiz na hibitové vykondva jak placené ¢innosti
podléhajici DPH (hibitovni sluzby), tak i ¢innosti, které jsou vynaty z rozsahu uplat-
novani predpist zdkona (neplacené hibitovni sluzby).

Pochybnosti se v judikatufe objevily v situacich, ve kterych byl spravce hibi-
tova jednajici jménem obce povinen vykonat bezplatné hibitovni ¢innosti. Takovy
pripad nastava zejména tehdy, kdyz spravce jednajici jménem obce provedl socidlni
pohteb (napt. osoby bez domova), za ktery neobdrzel odménu.

V pripadech tohoto typu, tj. kdyz hbitovni sluzby poskytované za tiplatu prova-
zely bezplatné pohtebni sluzby, danové organy zpochybnovaly kli¢ uplatnény obci
pro odpocet vypocteny podle podilu poctu osob pohtbenych na hibitovech vdaném
roce za uplatu (¢innosti podléhajici DPH) na celkovém poctu osob pohibenych na
hibitovech v daném roce. Mély za to, Ze obec nemliZe stanovit samostatny pomeér
pro jednu slozku svého majetku, tj. samostatné pro vydaje spojené s provozem hibi-
tova.

Nejvyssi spravni soud v rozsudku z 30. dubna 2021, ¢. j. I FSK 1276/18, upo-
zornil na to, Ze ve vztahu k ptijmm, které obec obdrzi z titulu proplaceni ndkladd
na pohfeb, neexistuje Zadny piijemce sluzby. Obec tyto ¢innosti vykondva v ramci
svych vlastnich tikol{ obligatorni povahy a protoZe se nejednd o sluzbu, vykonava
tyto ¢innosti v rdmci neekonomické ¢innosti a v tomto ohledu nevystupuje jako
osoba povinnd k dani. Za predpokladu, Ze vydaje na pohieb osob bez domova ne-
jsou uréeny vyhradné na zdanitelné ¢innosti, ale i na jiné ¢innosti, bylo mozné do-
spét k zavéru, Ze obec nebude mit narok na plny odpocet DPH, nebot v takovém pti-
padé by méla vysi dané na vstupu vypocitat pomérnym zptsobem, ktery by mél co
nejvice odpovidat konkrétni povaze ¢innosti, kterou vykonavd, a ndkuptim, které
uskutecnuje.

Nejvyssi spravni soud v rozsudku z 14. bfezna 2023, €. j. I FSK 1784/19, rozhodl
ve véci pripustnosti provadéni odpo¢tl v rozsahu DPH podle poméru (mnozstevné
-povrchového) individualné vypocteného obci v pripadé investicnich a béznych vy-
dajii souvisejicich s provozovanim sportovniho zatizeni. Vysvétlil, Ze v tomto zati-
zeni se nachdazi bazén, sportovni haly, posilovna, wellness a dalsi prostory, a Ze jsou
zde poskytovany jak sluzby podléhajici DPH, tak sluzby mimo systém DPH. Obec
byla schopna ur¢it pocet vSech osob, které vyuzivaji sluzby poskytované ve spor-
tovnim zatizeni, véetné poctu zdanitelnych a nezdanitelnych vstupl (na zakladé
vstupenek, registraci apod.).

Nejvyssi spravni soud uznal, Ze kli¢ pro vyporadani navrzeny obci je jasny, jed-
noznacny a nebudi vyhrady. Tato metoda je zaloZena na kvantitativhim pomeéru
(poé¢tu zdanénych vstupti do sportovniho a rekrea¢niho zarizeni vici celkovym
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vstuptim do daného zafizeni) upraveném podle plo$ného kritéria zatizeni (ve vy-
poctech byla zohlednéna pouze plocha vyuzivand pro sportovni a rekreacni tucely
s vyloucenim kancelatskych prostor).

5. Zaveér

Pravni otazky tykajici se zdanéni ¢innosti vykondvanych vefejnopravnimi sub-
jekty dani z ptidané hodnoty ukazuji na slozitost této problematiky. Bohata judika-
tura Soudniho dvora ukazuje na nutnost pouZiti zdkladnich konstrukénich prvka
dané z pridané hodnoty.

Vlastnostidané z pfidané hodnotynejplnéj$im zptisobem predstavuje znéni¢l. 1
odst. 2smérnice 2006/112/ES, ve kterém bylo stanoveno, Ze ,,spole¢ny systém DPH
je zalozen na zasadé€, Ze se na zboz{ a sluzby uplatiiuje vSeobecna dan ze spotieby
v pfesném poméru k cené zbozi a sluzeb, bez ohledu na pocet plnéni uskute¢né-
nych ve vyrobnim a distribu¢nim procesu pied stupném, ve kterém je dan uplat-
néna”.

Z vySe uvedeného znéni ¢l. 1 odst. 2 smérnice Rady 2006/112/ES vyplyva, ze
zakladnimi konstruk¢énimi vlastnostmi dané z ptidané hodnoty jsou: univerzalnost
zdanéni, neutralita, pfimétenost k cené zbozi a sluzeb, a zamezeni dvojimu zda-
néni, jakoZ i zajiSténi podminek hospodaiské soutéZe.

Tyto zasady, zejména pak zasada univerzalnosti DPH a zajisténi podminek
hospodaiské soutéze, se jevi jako nejvyznamnéjsi pri feSeni judikaturnich dilemat
vzniklych v souvislosti s ¢cinnostmi, které organy veiejné moci vykonavaji za ucelem
uspokojovani kolektivnich potfeb spole¢nosti. Kvalifikace tikolt vykonavanych ve-
fejnopravnimi subjekty, kterou provadéji spravni soudy a Soudni dvtr Evropské
unie, proto vzdy vyzaduje dikladnou analyzu rozsahu poskytovanych sluzeb nebo
poftizovaného zboZi.
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Summary

of the article: Value added tax treatment of activities carried out by public authorities in the
light of the case-law of the Court of Justice of the European Union and of the Supreme Admini-
strative Court of Poland

As a general rule, public law entities are not taxpayers of value added tax, since in per-
forming their own tasks of meeting the collective needs of the community they do not carry
out economic activities within the meaning of Directive 2006/112/EC and the Polish Value
Added Tax Act. However, the taxation of this activity is supported by the situation when their
activities are similar in nature to economic activities carried out by private entities. As part
of this activity, public law entities purchase goods and services and sell goods and provide
services for a fee, i.e. perform activities that are subject to taxation. The inclusion of such
activities in taxation is supported by the principle of universality of the goods and services
tax, which requires, as far as possible, all economic activities to be subject to this tax, and the
desire to avoid the occurrence of distortions of competition.

The provisions of the Polish Goods and Services Tax Act do not contain regulations indi-
cating that public authorities should be treated as taxpayers when non-taxation would lead
to a significant distortion of competition. Instead, the Polish legislator has adopted the prin-
ciple that if a public law entity operates on the basis of civil law contracts, the lack of taxation
leads to significant distortion of competition.

,Other entities governed by public law” within the meaning of the 1st paragraph of Ar-
ticle 13(1) of Directive 2006/112/EC, whose activities may be subject to taxation, may be
entities having the form of a limited liability company or joint-stock company, the capital of
which is exclusively public, i.e. owned 100% by the entity governed by public law.

The nature and manner in which public law entities carry out their activities, as well as
the acquisition of goods and services, which can be used both for the purposes of the tax-
able economic activity performed and for purposes other than economic activity, makes the
qualification of the tasks performed by public law entities, require each time an in-depth
analysis of the services provided or goods acquired.

Keywords: public law entity, value added tax, own tasks, economic activity, distortion
of competition, pre-factor






